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REINTERPRETANDO LA NOCION DE EsTADO
O CRITICA DE LA RETORICA LIBERAL

Miguel Eduardo Cdrdenas Rivera
Andrés Rodriguez Wilches
FescoL

‘Significado’ es una de las palabras de las que puede
decirse que desemperian funciones extrafias en nuestro
lenguaje. Son estas palabras las gque causan fa mayor
parte de las dificultades filoséficas.

Ludwig Wittge nstein

Es claro para algunos analistas v estudiosos de la situacion co-
lombiana -mas difuso para el conjunto de la sociedad- que se vie-
nen dando una serie de cambios Institucionales en el plano
constitucional y legal, poco articulados pero que, sin duda, estan
incidiendo en el establecimiento politico colombiano, en dos senti-
dos principales: su capacidad de gobernar y la posibilidad de un
didlogo v negociacién politica para superar la confrontacién.

El proceso involucra de manera simultdnea reformas al Estado,
al funcionamiento de su sistema politico para preservarlo sin trocar
el manejo econdémico v social, todo ello dentro de contextos globales
cambiantes, con intentos diversos de integracién, a veces con enfo-
gues encontrados.

Por lo anterior, se considerd de la mayor importancia, para un
centro de pensamiento comeo FEscoL, producir una serie de docu-
mentos para contribuir a orientar la reflexién v el debate, en rela-
cion con temas viables para hacer ajustes necesarios al sisterna politico
¥ que, a su vez, contribuyan a facilitar un proceso de superacion
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politica negociada del conflicto interno armado sobre |a base de con-
sideraciones de tipo econémico, social y de orden territorial, Sin duda
el tema de la agenda nacional esta centrado en el debate alrededor
de la introduccién de la reeleccién presidencial inmediata en la Cons-
titucion Politica.

Se puede considerar que los siguientes items son centrales en el

debate politico nacional;

i)

ifi)

Centrar v ordenar los argumentos juridicos, politicos y de tipo
comparativo, que estan a favor de la reeleccion presidencial in-
mediata v los que estan en contra de la misma. Avanzar en tesis
adicionales alrededor de este debate es una contribucién Gtil v
valiosa, pero el solo esfuerzo, de sintesis y ordenamiento, es un
aporte relevante al debate nacional.

Muy proxima a esta discusion se ha colocado un debate clasico,
pero siempre presente, entre presidencialismo versus parlamen-
tarismo. Es (til ordenar los arqumentos politicos, institucionales,
de cultura v tradicion politica que favorecen el establecimiento de
un régimen politico presidencialista o parlamentario. Y ademas,
analizar el por qué se presenta la tendencia contemparanea de
ciertos ‘formadores de opinién’ de promover el parlamentarismo
como una alternativa a la crisis politica latinoamericana v colom-
biana en particular. Incluso en qué medida puede ser efectivo como
mecanismo para garantizar continuidad a las politicas publicas en
lugar de acudir al expediente de fortalecer el presidencialismo por
la via de la reeleccién.

Un problema de fondo es el del ordenamiento territorial v los
sistemas de representacién politico-electoral, que esta en rela-
cién, aunque con cierta autonomia, vis a vis el debate centralis-
mo versus regionalizacion. La discusién se centra en si se pasa a
un nuevo ordenamiento territorial, que reconozca desde el pun-
to de vista politico-administrativo la realidad de las regiones con
sus diversidades y sus fortalezas, pero que, al mismo tiempo, ello
implique un nuevo esquema de representacién politico-electoral
de esas nuevas realidades. Este puede ser un tema atractivo para
que las organizaciones insurgentes proyecten futuras opciones



iv)

wi)
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politicas para impactar la institucionalidad, puesto équé opcio-
nes son viables para articular las formas de representacién poli-
tica propias de la diversidad regional sin menoscabar el propédsito
de ‘unidad nacional'?

En estrecha relacién con el punto anterior se encuentra la debi-
lidad de los sistemas de representacién politica, dado el contras-
te entre un esquema de ordenamiento territorial regionalizado,
con autonomia politica o si, por el contrario, se conserva una
situacién como la actual, en la que los esquemas tradicionales,
con fuerte orientacion centralista, son los predominantes.
Promover la participacién v el control social en la gestidn publi-
ra, es siempre un terna de controversia, porque si bien, de un
lado, se utiliza para tratar de deslegitimar la capacidad de repre-
sentacian del sistema partidista, por otra, puede ser un mecanis-
ma de atomizacién de la representacion politica. Es verdad que
hay todavia un gran travecto por andar en lo relacionado con la
promocién de la participacion v el control social en la gestién
publica, sin embargo, es pertinente un debate previc vy es cdmo
estimular mecanismas de parlicipacion social eficaces para inci-
dir en la toma de decisiones pliblicas. Los discursos de las orga-
nizaciones alzadas en armas y también de los sectores politicos
hacen énfasis en la importancia de la denominada ‘demacracia
participativa’, pero, los balances de la participacién, posteriores
a la Constitucién de 1991, presentan un balance variopinto; por
ello, es un tema de relevancia para el debate publico nacional.

Lo relacionado con el financiamiento de la actividad politica es
un tema de la mayor importancia v en el cual la controversia
estara siempre presente. Si bien, para muchos, lo ideal, en tér-
minos dermnocraticos, seria un financiamiento publico en su tota-
lidad, con una regulacion acerca del tiempo de duracion de las
campanas electorales, para otros sectores, una financiacién mix-
ta —-piiblica v privada— permite combinar los minimos de igual-
dad para todos, con las preferencias de los cludadanos-aportantes
(siendo los porcentajes tema de controversia) y, para otros, la
financiacién deberia ser caracter privada en su integridad, como
expresién de la iniciativa de los individuos vy sus preferencias.
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vii) El tema sustancial del pleno respeto a los derechos humanos,
dada la manifiesta incapacidad del actual Estado para dar res-
puesta integral v efectiva a las exigencias tanto de la poblacion
como de la comunidad internacional. éAcaso la violacién de
los derechos humanos es consustancial al actual Estado?, équé
reformas se requieren para dar plena aplicabilidad a las reco-
mendacicnes puntuales del Alto Comisionado de los Derechos
Humanos de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)?,
ées la Constitucién una mera declaracién de principios formales
que no es posible aplicar en la dindmica institucional colombia-
na? Una respuesta es necesaria para superar la crisis humanita-
ria que sufre Colombia.

FescoL estd comprometido con el debate politico-democratico
gue contribuya a la toma de decisiones politicas para superar el actual
estado de cosas. Y esta publicacién puede contribuir, sin duda, al
debate politico civilizado y a minimizar el riesgo de polarizaciones
gue pueden resultar estériles para la controversia politico-dermocra-
tica v si pueden ser un acicate para la violencia politica, de la cual
iustamente se aspira a salir en un horizonte de mediano plazo.

% %k ¥k

Los trabajos que aqui se relinen comienzan por la pregunta: £Qué
tan profunda es la reforma del régimen politico colombiano? Al res-
ponder el profesor Alejo Vargas aborda temas politicos de actuali-
dad que revisten un alto grado de importancia para el debate nacional
respecto a las reformas en curso del sisterna politico. El primer tema
en tratar es el de la reeleccién presidencial v algunos aspectos rela-
cionados con la discusion dentro de la Corte Constitucional. Luego,
analiza la relevancia que un estatuto de oposicién tiene en el esce-
nario de una reeleccién como garantia indispensable para mantener
un equilibrio democratico. Se hace especial énfasis en la necesidad
de crear una cultura democratica que permita el surgimiento de una
oposicién fuerte, legitima y en capacidad de presentar una alternati-
va de gobierno, distinta de quien detenta el poder. En tercer lugar, se
estudia el debate referente a la transicion del régimen presidencialis-
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ta al parlamentario o semiparlamentario. Discute los posibles bene-
ficios v riesgos de ese giro sistémico, tomando puntos de referencia
en experiencias fordneas. En la medida en que el debate gane terre-
no en la esfera politica el autor plantea la hipdtesis referente a la
convocatoria de una asamblea constituyente para estudiar y apro-
bar el transito de un régimen a otro que, ademas, pueda perfilarse
como una oportunidad para atraer a los grupos armados a una ne-
gociacion de ese nuevo pacto social. Finalmente, ofrece una serie de
propuestas v recomendaciones para cada uno de los temas tratados.
Cabe destacar entre ellas, |las referentes al contenido concreto de un
estatuto de oposicion, que, segin su criterio, debe reglamentar te-
mas como el acceso a la informacidn de manera oportuna y eficien-
te, el financiamiento de las campanas de la oposicion, garantizar el
derecho de réplica directa para el jefe de la oposicién, la opcidn de
revocatoria del mandato al Presidente después de dos anos de ejer-
cicio del poder, entre otras. El autor incluye un anexo en el cual se
analizan argumentos a favor y en contra de la reeleccidn.

El texto parte de un postulado basico de la teoria general del
Estado, cuyas profundas implicaciones tienden a olvidarse. Se trata
del monopolio de la fuerza en manos del Estado que debe represen-
tarse en la soberania estatal sobre la totalidad del territorio nacional.
Este presupuesto hace posible pensar en un Estado-nacién y es claro
que esta condicién no se cumple en Colombia, en tanto es v ha sido
siempre un Estado 'débil’ en tal sentido. En esa medida, el autor
apunta que el “santanderismo”, o la fe en el positivismo juridico v su
disociacién de la realidad factica, no ha permitide una articulacién
coherente entre ley v realidad. Por elemental que parezca, esta re-
flexion tiene una profunda implicacién en todos v cada uno de los
debates nacionales en el &mbito politico -y mucho mas si se trata de
reformas del sistema democratico mismo—, va que plantea ¢l reto de
legislar de acuerdo al universo criolio, con referentes propios de una
cultura politica v con realidades que, de manera eventual no se aco-
plen a experiencias fordneas y resulten convirtiéndose en una ‘bom-
ba de tiempo' para el pais. En esa medida, parece pertinente que el
autor prevenga sobre adoptar bien sea la reeleccién, o un sistema
parlamentario, sin antes haber promovido un amplio debate institu-
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cional, politico, académico y en general de toda la sociedad, que
pueda dar luces respecto de la forma como debe llevarse a cabo la
reestructuracion. Por otra parte, parece interesante como se pueden
combinar en esta discusién temas que de manera inherente han es-
tado ligados -y que hoy en dia quieren negarse con ingenuidad-: la
forma como los grupos alzados en armas justifican su desprecio por
las costumbres politicas colombianas y la eventual posibilidad de
vincularlos a la reestructuracion de la dinamica politica.

El texto de Pedro Medellin, La crisis de representacion v la repre-
sentacion de la crisis, centra su atencién en lo que el autor denomi-
na una doble crisis de representacion. La primera de ellas estriba,
por supuesto, en la incapacidad de los partidos politicos para des-
pejar su horizonte y funcionar como catalizadores de las preccupa-
ciones del conjunto de la sociedad, expresando sus necesidades
basicas y asumiendo los retos politicos que implica la defensa de
esos intereses. El autor elabora una argumentacién tendiente a
demostrar cémo los partidos politicos han perdido legitimidad frente
a sus electores. Entre los argumentos mas interesantes cabe desta-
car la falta de cohesién y disciplina que permita reconocer en su
propuesta de gobierno una ideologia clara v consecuente que, ade-
mas, esté plasmada en un provecto programatico fije v concreto,
no como en la actualidad, cuando los programas cumplen una fun-
cion de mero requisito formal, que cuando el candidato es elegido
evidencia lo desatinado que era el programa por haberse basado
en informaciones deficientes. Medellin considera que la prueba mas
clara de ese caos dentro de los partidos es su fragmentacion v su
intermitente asociacién en situaciones coyunturales, antes de elec-
ciones, o en torno a intereses concretos que estén siendo debatidos
en el Congreso. El deplorable comportamiento del transfuga per-
mite la estructuracion de proyectos que obedecen a intereses pri-
vados o sectarios, y no a los de la colectividad que voté por ese
congresista para que los representara. Una de las consecuencias
mas graves es, segtin el autor, que en tiempo de elecciones predo-
minan mas los acuerdos informales con caudillismos oportunistas
gue los compromisos formales con el electorado, ya que mientras
los primeros cobraran los favores una vez salga elegide el candida-

XV



EsTunio iNTROACTORIO

to, los sequndos no tendran forma alguna de tutelar su desempe-
no. Por otra parte, comenta el desmedido poder que han adquiri-
do los medios de comunicacién para hacer proselitismo v la manera
en que la politica se ha ido mediatizando al punto de que, quien
maneja la opinién de los medios, maneja la opinién publica. En la
segunda parte del trabajo, el autor entra a estudiar el Acto Legisla-
tive N° 1 de 2003, que propuso una reforma politica gue, al cabo
de su paso por el Congreso, fue mutilada al punto de dejarla sin
efectos de fondo que permitieran cambiar de manera significativa
las costumbres politicas colombianas,

Sin duda alguna el texto tiene la virtud de construir un mapa
mental de las diferentes probleraticas que debe abordar una discu-
si6n seria respecto a una reforma politica real. El diagnéstico que se
hace de las dindmicas politicas antes, durante y después de las elec-
ciones es, sin duda alguna, una herramienta analitica que enrique-
ce, aclara y promueve el debate. Es de fundamental importancia
comentar el aspecto mediatico de la politica en el mundo actual que
tarmbién es tratado por el autor. La dimensidn de la influencia que
ha alcanzado la masificacién de la informacidn en el terreno politico
es un tema que hay que tratar con mucho detenimiento, en tanto
unido a la falta de seriedad programatica de los autodenominados
partidos politicos, se corre el grave riesgo que la sociedad civil se guie
por apiniones preconcebidas v parcializadas, mas que por un racioci-
nio politico reposado. For otra parte, es claro que la conformacion de
partidos paoliticos fuertes vy con claras definiciones idecldgicas v pro-
gramaticas —que ademas exijan la coherencia discursiva de sus inte-
grantes al momento de estructurar politicas publicas—es un elemento
indispensable no sdlo para la transparencia del juego democratico,
sino para la preservacion de su légica mas basica.

El profesor Armando Estrada analiza el impacto institucional de
la reeleccidn. Este texto trata de evidenciar la discusion sobre la re-
eleccion en una doble perspectiva analitica. El autor realiza su ana-
lisis partiendo de la pertinente separacion entre una perspectiva
personalista v una perspectiva institucionalista. La primera se refiere
a la manera como ha girado el debate de la reeleccién en torno a la
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carismatica figura del actual Presidente. Muchos de los amigos de la
reeleccién con frecuencia esgrimen el argumento de que es conve-
niente, en tanto le concedera a Colombia la opcién de continuidad
de un gobiemno que, ellos, juzgan extracrdinario. La ofra perspectiva
institucional que nos presenta el autor coloca el debate en el seno de
una discusién mucho mas amplia, ya que no toma en consideracidn
la figura priblica de Uribe para declararse a favor o en contra de la
reeleccion, sino que se prequnta qué tan deseable es que exista el
mecanismo de la reeleccién en un pais como Colombia. Desde ese
punto de partida el autor analiza dos textos que considera centra-
les en la discusién. El primero es la exposicion de motivos del pro-
yecto de acto legislative por el cual se reformd la constitucion
politica, v el sequndo es el libro Reeleccién: que el pueblo decida,
de Gaviria Vélez. Critica al primero por basarse en experiencias
extranjeras, en paises cuyos sistemas poco o nada son referentes
para la democracia criolla, vy, ademas, anota que en aquellos pai-
ses que si se parecen més a Colombia han existido devaneos auto-
ritarios por parte de sus dirigentes politicos. El sequndo texto plantea
la necesaria separaciéin conceptual entre lo que es un jefe de Estado
v un jefe de Gobierno, pues, con frecuencia, la diferencia no se hace
con suficiente claridad en Colombia y eso tiene profundas implica-
ciones, No es lo mismo estar en contra del Estado que estar en con-
tra del Gobierno o del proyecto politico que este pretenda llevar a
cabo. Uno de los problemas que plantea tomar esta distincién en
serio es el hecho que durante los meses que el Presidente-candidato
se dedica a su campana el pais tiene que asumir el costo de un
Estado acefalo,

Es indudable que el texto aporia una claridad conceptual al de-
bate de la reeleccion de invaluable relevancia. De hecho se trata de
calmar los animos oportunistas de avidos hombres de la politica
que ven en la reeleccién una forma directa de mantenerse en el
poder, amparados por el Presidente v su entorno. Pone también en
perspectiva el debate en cuanto no se trata de la reelecciéon de
Uribe en el 2006, sino de la reeleccién presidencial en Colombia.
Tema que, por lo demds, siempre ha sido controvertido por el te-
mor de la sociedad civil, v de la misma clase politica, a que un
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dirigente se arraigue demasiado en el poder. En lo referente a |a
distincién entre el jefe de Estado y el jefe de gobierno es importan-
te anotar que esta confusién ha dado paso a una polarizacién in-
necesaria en el espectro del ideario politico nacional. Es, por ende,
necesario que la sociedad civil asimile el hecho de que los oposito-
res del gobierno en el plano politice, no lo son del Estado en el
plano constitucional. En esa medida es importante que la sociedad
civil entienda que la oposicidn respeta el juego democrético en el
marce estatal v sus acciones estan encaminadas a controvertir las
politicas del gobierno para mejorarlas, pero en ningiin momento
aspira a derrocarlo por la fuerza. Esa es una diferenciacion con-
ceptual que parece no ser tomada en seric v que perjudica en
materia grave las aspiraciones de la ‘izquierda’. Por otra parte, es
necesario, a partir de esta diferenciacion, que la sociedad civil ejerza
control politico sobre el gobierno, o mejor sobre el programa de go-
bierno, v que sepa que 250 no significa estar en contra del Estado
social de derecho.

La contribucién de la descentralizacion a la superacién de la cri-
sis econémica y politica es el estudio que aporta el profesor Dario
Restrepo. El texto hace, primero, un balance histérico de la descen-
tralizacidn que comenzd con el gobierno de Betancur en 1983. El
autor considera gue si bien, por un lado, se ha ganado mayor repre-
sentatividad, paraddjicamente, por el otro, ha disminuido la repre-
sentacion. En lo que respecta a una mayor representatividad, apuntala
Restrepo, la conquista de los concejos, las asambleas, las goberna-
ciones v las alcaldias por partidos distintos a los tradicionales arrai-
gados en el poder. Pero aclara sin embargo, que en forma paralela
se han ido quebrando las condiciones estructurales para la existen-
cia de partidos nacionales fuerles, va que han surgido movimientos
politicos circunstanciales, regionales v locales en los que predomina
el aspeclo subjetivo del candidato sobre su filiacion politica. Ha apa-
recido una personalizacidn de la politica que ha contribuido a frag-
mentar la cohesion partidista. Por otra parte, analiza otro fenémeno
paraddjico relacionado con el incremento de la institucionalizacién
y legitimidad que se ha visto acompanado por una mayor viclencia
y confrontacién armada.
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El autor constata un viraje hacia una recentralizacién desde el
gobierno de Pastrana v continuado por el actual. La autonomia fis-
cal de las entidades locales se ha visto reducida por leves de control
de la capacidad de endeudamiento local, copiadas de los planes de
ajuste del Fondo Monetario Internacional (FMI), leyes de sanea-
miento fiscal de las entidades territoriales, de ajuste estructural
obligatorio v de restriccién del crecimiento de las transferencias
que habia estado atado al crecimiento de los ingresos corrientes de
la nacién. Se constata que tanto la descentralizacion como la re-
centralizacion son mecanismos de reparticién de poder en favor de
unos y en contra de otros. El autor propone una serie de medidas
que puedan reactivar la autonomia territorial para articular su in-
clusion en el crecimiento econdmico nacional. Entre las mas inte-
resantes cabe destacar la creacién de un fondo de reconversién
econdmica autosostenible, la creacién de sistemas de informacion
sobre mercados regionales, fomento a las asociaciones de pymes, la
implerentacion de modelos de autogestion v la autonomia admi-
nistrativa en la contratacién. Termina el texto con un breve resumen
de la propuesta de ley orgénica de ordenamiento territorial (LooT)
del gobierno v su respectiva critica.

La controversia entre el centralismo y el federalismo se remon-
ta a la fundacién misma del Estado colombiano. De hecho, es un
tema que atraviesa el globo ya que son muchos los paises que
tienen que lidiar con esta discusion. Lo que deberia quedar claro
es que el desarrollo nacional y el crecimiento econémico son obje-
tivos que pasan por la concesion de autonomia fiscal local y regio-
nal, para que las entidades territoriales puedan administrar sus
recursos de la manera mas eficaz, pues son ellas quienes estan en
capacidad de basar sus decisiones en informacién de primera mano.
De igual manera puede anotarse respecto de la legitimidad del sis-
tema mismo en tanto le reconoce a la ciudadania su derecho inhe-
rente de autodeterminacién. En Colombia, la implementacién de
la autonomia regional tiene varios obstaculos y hay que reconocer
que las propias clases politicas regionales y/o locales sen uno de
ellos, por estar acostumbradas al nepotismo v al clientelismo. Pero
eso no obsta para estimular la conciencia v la responsabilidad de la
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ciudadania respecto de su provecto sociceconémico de vida v la
manera de implementarlo. El texto tiene propuestas concretas que,
ademas, aterrizan sobre los problemas mas apremiantes del desa-
rrollo econdmico de las regiones que ofrecen posibilidades reales de
fomento v crecimiento econdmico,

La relacion entre la seguridad v el territorio cormo un desgfio de!
problema colombiano es abordado por el profesor Carlos Patifio. El
texto analiza presupuestos basicos de la teoria general del Estado
como el territorio v la soberanfa. Entra a estudiar los eriterios de
seguridad v territorio bajo la concepcion de una estrategia de con-
trol y de defensa del territorio. La estrategia de control reconoce al
cuerpo de policia como el llamado a ejercer las funciones de sequri-
dad dentro de un territorio sin amenazas externas significativas que
puedan poner en peligro la estabilidad o la capacidad de gebierno
del Estado. Por otro lado, se reconoce al egjército como aquella enti-
dad llamada a proteger al Estado-nacién de amenazas exlernas que
puedan poner en peligro la subsistencia misma del Estado. El autor
establece la necesidad de dominacién soberana sobre un territorio
para el correcto funcionamiento estatal. En Colombia, casi la mitad
del territorio se ve afectado por esa falta de soberania que, ademas,
ha llevado a una concentracién de la poblacion en areas urbanas,
dejando el campo cuasidespoblado, lo que a juicio del autor repre-
senia un grave inconveniente para ejercer el control efectivo sobre
estas zonas.

Oftro de los puntos tratados en el texto es el referente a la impor-
tancia vital de actividades de inteligencia tanto nacional como inter-
nacional. Se reconoce la labor de reestructuracién de las Fuerzas
Militares, durante el gobierno de Pastrana después de derrotas como
la de Miraflores v Las Delicias. En esa medida, el autor reconoce que
el gobierno de Uribe ha llevado a la practica uno de los desafios més
antiguos y elementales del Estado, a saber: la conquista de su territo-
rio. Pero cuestiona si obedece a una estrategia para tomar control
sobre la totalidad del terriforic o si mas bien se basa en la intencion
de incrementar su popularidad por medio de medidas de choque
que, en el fondo, no se ordenen en una estrategia de toma de con-
trol del territorio. En resumen el autor aboga por la creacién de una
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estrategia de sequridad del territoric como politica de Estado que
esté por encima de los programas de gobierno.

El debate en torno a la sequridad dentro de un Estado-nacidn
comenzé hace varios siglos v hoy en dia esta siendo reemplazado por
preocupaciones de amenazas internacionales regionales v globales.
Por esa razén, en un tema en especial sensible —que justo en el mo-
mento en el que |a vanguardia de la discusion de seguridad comien-
za a cubrir preccupaciones que superan las fronteras nacionales—
para Colombia, se estd empezando a tomar en serio a Hobbes v
Magquiavelo. Pero quiza sea importante senalar también que atras
quedaron los tiempos en los que la soberania estatal era una ins-
tancia infranqueable para la resolucién de conflictos internos. Hoy
en dia la dindmica econémica global impone la necesidad de un
clima de estabilidad v de seguridad para los negocios, es decir, la
expansién de los mercados. De suerte que ya no es posible desvin-
cular la esfera nacional de la dindmica de seguridad internacional.
Pero cabe hacer una aclaracién importante en referencia al caso
colombiano, en tanto que el monopolio de la fuerza si bien es el
elemento central de la soberania nacional, en lo absoluto lo es de
la legitimidad estatal. Es por eso que debe reflexionarse respecto
de las responsabilidades del Estado, pues monopolizar la luerza no
es un fin sino un medio. El verdadero objetivo radica en poder, asi,
otorgar seguridad a la ciudadania. Y no se olvide que el vocablo
‘'seguridad’ se redefine a una velocidad vertiginosa en el mundo
actual, que no sélo incluye los derechos politicos, sino que, cada
vez mas, abarca conceptos de bienestar y justicia social mas omni-
comprensivos.

En esta linea de andlisis, a continuacidén Alexandra Guéaqueta
plantea la relacién entre el Estado, la seguridad y la gente. Este texto
trata los conceptos de sequridad a partir de las nuevas cargas de
significado que este vocablo ha venido asumiendo después de la
Guerra Fria. El punto de partida de la autora es que, una vez caido
el muro de Berlin, la polarizacion politica de bloques que, de mane-
ra tradicional imponia la légica de alineacion estratégica como axio-
ina de seguridad, tuvo que dar paso a una légica de respeto por los
tlerechos humanos. La tolerancia hacia regimenes despéticos, que
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antes se soportaba en tante conformaran un aliado estratégico para
cualquiera de los dos bandos, se redujo. La acepcién del vocablo
toma asf un giro importante. Después y a partir de la globalizacién y
la tendencia hacia procesos democratizadores el bienestar del ciuda-
dano, primerc en el plano nacional, luego regional v ulteriormente
mundial, ha ido cobrando mas y mas importancia, de suerte tal que
se haya comenzado a incluir nuevos elementos en el concepto de
seguridad. De hecho, se han desarrollado categorias como la seguri-
dad humana v la seguridad ciudadana que se han vuelto indispensa-
bles en el debate de seguridad. Para la autora el vehiculo emancipador
que esta llamado a ejercer la funcién de garante de la seguridad
humana v ciudadana es el Estado, a pesar de que en el pasado haya
sido su principal enemigo v que en algunos paises lo siga siendo.
Critica a la izquierda, a los movimientos de derechos humanos y a
la sociedad colombiana en general por mantenerse al margen de
los temas de seguridad v no promover de manera activa la inclu-
sién en la agenda, de temas relacionados con el bienestar social y
econdmico de la ciudadania. Hace referencias al conflicto armado
v los posibles escenarios de desenlace gue pueda tener, a la crimi-
nalidad en general v al narcotrafico en especial. A manera de con-
clusion, establece un vinculo entre el desarrollo v la seguridad, en
tanto la estabilidad institucional v la garantia de ciertos minimos
crean un clima propicio para la generacion de riqueza,

Si bien es cierto que el concepto de sequridad ha venido
amplidndose a partir del acontecer palitica de los titimos dos lustros,
no se ve tan clara —en contravia del convencimiento de muchos- la
relacién entre el liberalismo vy los derechos humanos. No es facil
estar de acuerdo con la aseveracion de la existencia de una correla-
cién directa entre la caida del muro vy el giro hacia un concepto de
seguridad centrado en la dignidad individual y colectiva. No se pue-
de olvidar que el liberalismo es un punta de encuentro enfre la dere-
cha resignada al cambio y la izquierda resignada a la lentitud de ese
cambio. Parece reconocer detras del discurso del nuevo concepto de
seguridad la voluntad politica de legitimar la globalizacién y suavizar
el golpe para quienes no tienen los recursos necesarios para llevar a
cabo la anhelada sequridad humana. Por ahora es retérica que contri-
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buye a la estabilidad necesaria para la globalizacién financiera, co-
mercial y de movimientos de capital. No cabe la menor duda que es
necesario tomar en serio esta nueva retdrica garantista y presionar
para que se cumpla, pero no es dable ser demasiado entusiasta y
menos en un Estado social de derecho en donde tres de cada cuatro
ancianos viven de la caridad, pues no tienen pensién alguna que los
ampare. Es importante enriquecer el debate vy sugerir ideas v cate-
gorias que dimensionen el tema de seguridad sobre un plano
socioeconomico. Pero, ademas, es necesario mantener una perspec-
tiva critica v el primer paso es reflexionar sobre la posicién de quien
produce y promueve este nuevo discurso. Foucault nos ensena que
el discurso es poder, y su promocién para convertirlo en discurso
hegemdnico es la expresion mas clara de la voluntad de poder. No
es convincente de que los promotores del discurso en realidad de-
seen que se lo tome demasiado en serio.

Los riesgos de una desenfocada politica antiterrorista en Colom-
bia es el aporte de Gustavo Gallén. En este texto recoge, en lo fun-
damental, las preocupaciones surgidas a partir de los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001 contra las torres del World
Trade Center de Nueva York en relacion con las reacciones estatales
para combatir el terrorismo. Menciona el hecho de que en el seno de
las Naciones Unidas hubiera consenso respecto de la preocupacién
frente a los estatutos antiterroristas que proliferaron alrededor de
todo el planeta. Y es que tales estatutos asumieron una linea dura
de restriccién a los derechos v las libertades de sus respectivas ciu-
dadanias v, en algunos casos, incluso contra ciudadanos de un pais
extranjero como lo demuestra con claridad el ejemplo americano.
Discute en el texto —ademéas— la preocupacion existente en torno al
uso ideolégico del término “terrorista”, en la medida en que sea
manipulado. En el caso especifico de Colombia, se comenta que el
término ha sido utilizado para convertir a un enemigo interno en
un terrorista, lo cual cambia la perspectiva piblica del conflicto ar-
mado. Por ofra parte, se utiliza para llamar a la lucha a la poblacién
civil, desconociendo el principio de distincién entre combatientes y
no combatientes. Esto es que, ante un enemigo como el terrorismo,
se torna valido incluir en la lucha armada a civiles, comao es el caso
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de la red de informantes y los soldados campesinos. Por otro lado,
estudia en detalle las restricciones al debido proceso v los mecanis-
mos de proteccién que son una conquista frente al autoritarismo
estatal. Critica por su arbitrariedad las detenciones masivas, los
allanamientos, etc. Por otra parte, senala el riesgo inminente de es-
tructurar una politica de sequridad poco eficiente contra el terroris-
mo; ademas del incremento del abusc por parte del Estado que,
cada vez, demuestra nuevas formas de violacion de los derechos
humanos. En ese sentido, le hace eco al llamado de varias instancias
internacionales para gue el gobierno colombiano capacite a sus Fuer-
zas Armadas v ejerza suficiente contral sobre ellas para evitar las
repetidas violaciones de los derechos de la ciudadania. Plantea el
riesgo latente de que un Estadao pase de ser autoritaria en la lucha
conira el terrorismo, a ser un Estado terrorista, haciendo una amplia
alusion al peligro que se corre cuando la linea divisoria en el modus
cperandi del Estado v del terrorismo se desvanecen.

Desde su existencia, el lenguaje ha sido siempre un instrumento
no solo comunicativo, sino de dominacion. La fuerza que tiene el
verbo se expresa en la correccion, en la exactitud v en la légica
discursiva que lleva a una determinada percepcién del mundo feno-
menoldgico a ser la preponderante y la mas aceptada én un grupo
social determinado que utiliza esos mismos cddigos. Esto, en termi-
nologia politica, se llama poder, legitimidad v gobernabilidad. Por
supuesto, existe el discurso antagdnico, que desde su estructuracion,
lucha por derrocar el discurso hegemaénico para ocupar su lugar, lo
cual es probable haga en el futuro. La construccion lingiistica en
torno al tema del terrorismo ha abierto la puerta en Colombia, y en
todo el mundo, para reordenar los discursos estratégicos de los dife-
rentes actores de poder. Y es, la ambigiiedad de la expresién, lo que
hace que a algunos les cause escalofrio pensar que hoy se es ciuda-
dano v manana terrorista, dependiendo de quién defina lo que es
ser terrorista, cuestion por lo demas que ni esté clara hoy, ni lo estara
en el futuro préximo, o lejano. Pues es una herramienta de poder
gue otorga legitimidad a quien lo combate, y deslegitima a quien es
acusado de serlo, con el comodo beneficio anadido de trasladar la
atencién y el centro del debate a otra esfera mas fundamentalista,
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por supuesto alienada, ademas de facilista v sesgada. Es claro que el
mundo de los buenos v de los malos sélo existe en el mundo del
espectaculo, pues en la vida real existen una serie de factores que
deben ser tomadas en cuenta para hacer un diagnéstico responsa-
ble que arroje propuestas de solucién responsables.

Los actos de resistencia civil llevados a cabo por algunos grupos
sociales han sido una demostracién heroica de valor y de autodeter-
minacién. Sin duda alguna son una prueba clara de que la sociedad
colombiana esta cansada de tanta violencia y de que hay sectores en
los que la paciencia se acabd y no piensan seguir soportando su
instrumentalizacién en el conflicto. En la parte final del texto se ase-
vera que los movimientos sociales contempaoraneos rechazan la in-
justicia, la desigualdad, etc., sin importar el signo politico, rechazan
toda confrontacion armada v mucho mas que se les involucre como
combatientes v que pretenden reivindicar sus derechos integrales
como ciudadanos.

En este sentido, parece pertinente apuntar dos cosas. La prime-
ra es gue en un pais como Colombia la neutralidad frente al conflic-
to es una inmensa falacia. Cosa distinta es la prevencidn a expresarse
de manera abierta a favor o en contra de uno u ofro grupo so pena
de perder la vida. Resulta dificil de creer que una poblacion gue ha
sido arrasada por los cilindros de gas de la guerrilla sea neutral e
imparcial v no celebre cuando el ejército llega en rescate. Parece
inverosimil que las familias de las victimas de una masacre parami-
litar se alegren porgue sus verdugos desfilen frente a camaras de
televisién durante el show de la reinsercién paramilitar. El sequndo
aspecto que parece importante resaltar es que la aseveracion en co-
mento presenta un contrasentido insalvable. La confrontacion ar-
mada es una politica del Gobierno. El gobierno es parte del conflicto
armado. El rechazo a la confrontacién armada es el rechazo a la
politica del gobierno. Rechazar la posicién de uno de los actores del
conflicto no es ser neutral.

En otro plano, el profesor Mauricio Archila recaba en los desa-
fios v perspectivas de los movimientos sociales en Colombia. El texto
comienza haciendo un andlisis cuantitativo de las protestas por par-
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te de movimientos sociales llevadas a cabo, cada afio, entre 1975 vy
2003. El promedio es de 421 protestas anuales. Con posterioridad
se adentra en el analisis cualitativo de tales tendencias de protesta,
estableciendo las fluctuaciones, la mutacion de los diferentes prota-
gonistas y algunas de sus formas de relacionarse intra e intergrupal,
la geografia de las protestas y su correlacion con las zonas de desa-
rrollo econdémico del aparato productive colombiano, Habiendo es-
tructurado el marco de referencia entra de lleno a estudiar las
movilizaciones sociales en el contexto del conflicto interno y en con-
creto aquellas que se causan a partir del conflicto mismo. Hace un
reconocimiento especial a los “pocos, pero significativos” grupos que
han llevado a cabo actos de resistencia civil contra los actores arma-
dos de todos los bandos. Destaca las posturas de grupos de mujeres,
de campesinos, de indigenas, de obreros v de habitantes de barrios
populares que se declaran neutrales v exigen que los sefiores de la
guerra les permitan vivir en paz.

Por ofra parte, Archila estudia la incidencia que la globalizacion
ha tenido sobre los movimientos sociales v concluye que los proce-
sos de integracion econdmica de corte neoliberal como el Tratado
de Libre Comercio (TLC) o el Area de Libre Comercio de las Améri-
cas (ALca), v en general el cumplimiento del Consenso de Washing-
ton le han restado importancia a la soberania estatal v, por ende, a la
posibilidad de conseguir avances internos por cuanto el margen de
manicbra estatal es cada vez mas reducide. Menciona la necesidad de
renovacién organizativa de los movimientos sociales v desarrclla un
breve catdlogo de las formas viejas v nuevas de protesta. Ademas, el
autor observa un proceso de repolitizacidn de lo social que significa el
regreso de la agenda social al terreno politico v comenta la ampliacion
del espectro politico a partir de 1991, Concluye que las organizacio-
nes sociales tratan de adaptarse a los nuevos contextos v temarios a
los que se ven sometidas y, para ello, construyen nuevas identidades
que les permita enfrentarse a esas nuevas procblematicas.

Acerca de la insidiosa paradoja de la democracia politica sin de-
sarralio econdmico redistributivo: el coso de Colombia en los paises
andinos, hace su aporte el profesor Edgard Moncayo. Este texto abor-
da la relacion existente entre democracia v desarrollo. Fara iniciar
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establece que no existen relaciones de causalidad entre ambos as-
pectos de la vida de una sociedad en ninguna direccion. Esto es, que
ni un mayor nivel de democracia implica un mayor nivel de desarro-
llo econémico, ni tampoco que un mayor desarrollo econémico re-
presenta un mayor grado de democracia. De la misma manera,
establece una diferenciacion conceptual importante entre una de-
mocracia real y una democracia parcial.

Por ofra parte, estudia el sistema econdmico que opera en una
democracia parcial para establecer que se trata de lo que él denomi-
na un “capitalismo de camarilla”, esto es, un capitalismo que no
corresponde a la l6gica de mercado, sino que funciona para mante-
ner el statu quo de una minoria empresarial propietaria de los me-
dios de produccién por medio de la instrumentalizacion de sus
intereses por parte de la clase politica dirigente. Agrega que un circu-
lo vicioso surge en un contexto en el cual la regla general es la des-
iqualdad en la diskibucién del ingreso, de suerte tal que quienes
detentan el poder se valgan de todos los medios a su disposicién
para no perder esa condicién privilegiada, alin a costa de la demo-
cracia. Comenta el proceso de liberalizacién de mercados en los anos
noventa y las implicaciones que tuvo en la reorganizacidén de poder
dentro de los paises andinos. Defiende la tesis del “menor mal” en la
medida en que los industriales, ante una inminente coyuntura, pre-
firieron entrar a competir en un mercado mas exigente que arries-
garse a ceder terreno en el &mbito interno.

También hace referencia a la teoria del pecado original, que par-
te del supuesto de que'la concentracién de rigueza, en la época
colonial, nunca pudo ser superada en la repablica. Y concluye que
los sectores democréticos v la tarea econdmica del desarrollo, si bien
pueden relacionarse de muchas formas, no son interdependientes vy
que, por eso, es posible actuar de manera independiente sobre cada
uno de ellos. Se reitera, ademas, que ¢l problema central es la distri-
bucién inequitativa de recursos.

El aspecto més importante del texto, sin lugar a dudas, es la
manera como el autor demuestra que no es para nada obvia la rela-
cion entre desarrollo v democracia v que, de hecho, es imposible tra-
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zar una grafica correlacional. Existe un lazo invisible en el discurso
occidental que une desarrollo con democracia como si se tratase de
dos caras de la misma meneda; pero lo que va a quedar demostrado
es que estos dos aspectos pueden llegar a un punto de mutua exclu-
sion. O sea que demasiada democracia frenara el desarrollo y vice-
versa. En general, se pretenden legitimar politicas de corte neoliberal
con el argumento de gue promueven el crecimiento econdmico, es
decir, la expansion de las actividades productivas, v que, en conse-
cuencia, de alli se derivara el desarrollo econémico, ademas de ser
expresion de las libertades de los individuos. Pero eso no es tan
cierto en un contexto en el cual exista libertad en el movimiento de
capital, pues nada obliga a los beneficiarios del crecimiento economi-
co de un pais, que ha liberalizado su economia, para invertir en una
empresa gue no parece rentable. Y sobra apuntar que el desarrollo
econdmico, que incluye una gran inversion social a largo plazo, no es
precisamente el portafolio mas atractivo. Otro de los aspectos im-
portantes, que se derivan de esta dinamica, quid del asunto, es la
deficiente distribucitn de los beneficios que menguan per se la ca-
pacidad de ejercer el poder democratico por parte del grueso de la
poblacién, de tal manera que hasta el dia de hoy no se haya podido
establecer una verdadera democracia.

En la perspectiva sociojuridica, el profesor Mauricio Garcia aborda
la relaciéin entre la democracia y el Estado social de derecho con un
enfoque sobre las aspiraciones v los derechos en el constitucionalis-
mo latinoamericano. Este texto parte de una definicion conceptual
que separa dos tipos diferentes de constitucionalisma. El primero de
ellos es denominado constitucionalismo aspiracional v consiste en
una “concepcién que liga constitucién con progreso”, y el sequndo
tipo es el constitucionalismo preservador que busca la proteccion
del statu quo. El autor pone de presente que se trata de dos catego-
rias de caracter analitico va que en la préctica las constituciones se
mueven entre ambos extremos. El punto central de la distincién es-
triba en aclarar el significado politico de uno u otro tipo de constitu-
cionalismo. Mientras el constitucionalismo concebido en su version
inglesa original tiende a limitar los abusos de pader por parte de los
gobiernos vy proteger asi los derechos de las personas (constituciona-
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lismo preservador), ha surgido un imaginario en torno a un tipo de
constitucionalisme aspiracional que debe fungir como mecanismo
juridico emancipador que dote a la sociedad de las herramientas
juridicas necesarias para llevar a cabo un cambio social. En adelan-
te, el texto trata diversos aspectos del constitucionalismo aspiracio-
nal. discutiendo sus beneficios v sus riesgos. Entre los primeros se
destaca, por ejemplo, el hecho de que la expresién democrética esté
dentro de los objetivos de una sociedad, sirva como estandarte y oriente
las reivindicaciones sociales. Entre los riesgos, se cuenta con la ten-
dencia de sobreestimar el verdadero alcance emancipatorio v el peli-
gro de producir una pasividad civil que se exprese en un letargo politico
de los movimientos sociales. Garcia estudia en profundidad el papel
del tribunal constitucional como vocero del constitucionalismo aspi-
racional y comenta las dificultades que en Colombia, asi como en
casi todo pals, que ha implementado una instancia jurisdiccional de
esta indole, ha generado la intromision del tribunal en politica eco-
ndémica en tanto muchas de las sentencias ordenan gastos piiblicos
no presupuestados. Esto ha levantado fuertes criticas, pues parece
que se estdn traslapando las funciones de las distintas ramas del
poder pablico, Entre las conclusiones cabe destacar la propuesta hacia
un constitucionalismo contextual vy aspiracional al mismo tiempo.

La concepcién del derecho como herramienta emancipatoria se
ordena en el paradigma consensual-discursivo de la escuela de
Frankfurt dentro de la heterodoxia marxista de Adorno, Horkhei-
mer, Habermas y Marcuse. En la ortodoxia marxista, el derecho es
entendido como una herramienta de dominacién de las clases do-
minantes para mantener el statu guo, mientras que en la heterodo-
xia se reconoce la posibilidad de instrumentalizar el derecho como
motor del cambio social y mecanismo central de las dindmicas de
reivindicacion social. En este sentido, cabe articular la categoria de
constitucionalisme aspiracicnal dentro de este orden de ideas. El
derecho es, v siempre ha sido, un arma de doble filo. La retdrica
discursiva tiene una elasticidad que permite defender el més funesto
de los disparates, pero también el mas razonado de los criterios.
Pero debemos prequntarnos por el alcance de este mecanismo tanto
en el aspeclo subjetivo de une o un grupo de ciudadanos, como en
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el estructural, pues en ambos planos existen enormes obstaculos. En
el individual, las decisiones del tribunal constitucional pueden solu-
cionar la situacion de los demandantes de una tutela, por ejemplo,
pero los efectos de la sentencia siempre serdn interpartes, nunca
erga omnes. Mientras que, en el estructural, existen limitaciones de
orden econdmico que no permiten la reivindicacién social ni la ple-
na vigencia del texto constitucional. Para terninar, es necesario ano-
tar que la redaccidn del texto va a ser fundamental para el ejercicio
hermenéutico.

El profesor Ricardo Bonilla hace su aporte con Problemas co-
lombianos pendientes de resolver. El texto aborda un amplio espec-
tro de problematicas nacionales alrededor de diversos aspectos de la
politica v de la economia. Primero, se tratan los aspectos relaciona-
dos con la necesidad de modernizar el aparato productive colom-
biano, en tanto es presupuesto basico de competitividad en una
ecanomia globalizada. Comenta a continuacion la importancia de
establecer vinculos comerciales distintos de aquellos con Estados Uni-
dos, como, por ejemplo, fortalecer la Comunidad Andina (CAN),
mayor integracion con el MeErcosUR, mirar hacia el Pacifico y la Unién
Europea. Trata, a la vez, el tema de la transformacion vy la demo-
cratizacién de la actividad agropecuaria, en tanto, segin €| autor,
no es aceptable que la productividad en este sector sea tan baja; v
atiende el tema de la democratizacién accionaria v del mercado de
capitales, v la necesidad de introducir regulaciones que racionali-
cen las iniquidades en el sistema financiero. En ese mismo sentido,
trabaja el tema del acceso popular a los recursos de crédito, criti-
cando la existencia de barreras infranqueables para quienes no
poseen un capital basico. También comenta los tipos de problemas
mas recurrentes en este aspecto coma la concentracién del erédito en
pocos usuarios, la desconfianza en el crédito hipotecario v el reducide
espacio para las lineas de microcrédito.

En el texto, se tratan algunos aspectos scbre la reduccién de la
pobreza con mecanismos redistributivos, de manera tal que se cum-
plan presupuestos basicos de subsistencia. En esa misma direccidn,
contina con lo relativo al acceso universal a un sistema de salud,
analizando el balance del régimen contributivo vy el subsidiado. Re-
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conoce tres ejes de obstaculos a vencer: la universalizacion de la
cobertura, la reduccién de la evasién de los pagos v Ia eliminacion
de los problemas de identificacién de beneficiarios del régimen sub-
sidiade. De igual manera, Bonilla analiza la educacién universal y
laica en los ciclos de preescolar y media. 5i bien resalta la amplia
cobertura en la escuela primaria, hace énfasis en la necesidad de
mejorar el sistema educacional en esas dos ramas. Critica, en gene-
ral, el sesgo clasista en la educacién colombiana.

Sin duda alguna, el texto tiene la virtud de abordar tépicos va-
riados que conforman un catélogo de prioridades muy ponderado.
Hay gran mérito en el hecho de que el autor reconozca los ejes de

trabajo més importantes que proponen un esfuerzo racional e infor-
mado para hacer frente a los problemas fratados. No solo critica,
sino que plantea opciones y alternativas de accion. De interés resul-
ta el diagnostico que hace de la competitividad del aparato produc-
tivo colombiang, al tiempo que anota la falta de interés que han
mostrado las instancias dirigentes en la produccién de conocimiento
y el relevo, tanto productivo como generacional. Plantear que la oferta
exportable manufacturera nacional iene mejores perspectivas de éxito
en economias similares a la nuestra, como las de Suramérica, con
excepcion de los beneficios derivados de la Ley de promocidén co-
mercial andina y erradicacién a la droga (ATPpEA), es un aporte muy
importante sobre el cual vale la pena reflexionar.

Valioso es el llamado que se hace para tejer relaciones comer-
ciales con otras regiones del mundo que, ademdés, permitan la irrup-
cion en nuevos mercados, hasta el momento, subestimados u
olvidados gracias a la ingenuidad. El TLC con Estados Unidos es
una entre varias opciones, v es crucial que la politica exterior co-
lombiana entienda esto y se lo haga entender a los Estados Uni-
dos. Pero para eso se necesita una estrategia de acercamiento con
ofros paises que, hasta el momento, no parece tener la vocacién
suficiente y necesaria para reorientar la légica de la politica exterior
colombiana.
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Cuando se hace referencia a un Estado-nacion en términos ge-
nerales, se puede aludir a una serie de elementos sin los cuales no es
posible considerarlo como tal. El primero de ellos es quiza el ele-
mento de la seguridad. Concepto este que ha venido mutando a lo
largo del tiempo vy ha ido transformando la percepcién v las funcio-
nes del Estado mismo. En sus inicios se trataba de la seguridad esta-
tal respecto a poderes externos que guisieran conquistar la totalidad,
o al menos, parte del territorio nacional. Luego, se hablé de la segu-
ridad econdmica para propiciar un clima conveniente para la estabi-
lidad vy la creacion de riqueza tanto por parte de inversionistas
nacionales como extranjeros, Despues, ving la segunidad juridica para
los ciudadanos y las empresas, de manera tal que se establecieran
reglas de juego claras e iguales para todos. Ahora ya se habla de la
seguridad humana que apunta al bienestar de los ciudadaneos.

El sequndo elemento es la administracién de justicia, ligado al
aspecto de la seguridad juridica. Se refiere al cumplimiento de las
obligaciones contrachiales de orden civil asi como la coercidn efecti-
vay oportuna en materia de justicia penal. Pero, en general, se frata
del correcto funcionamiento del aparato judicial. El tercero, al cual
es necesario aludir, es el relativo al monopolio de las armas por parte
del Estado, que le permita ejercer plena soberania sobre la totalidad
del territorio nacional.

El cuarto, indispensable, es lo que se conoce como el imperio de
la ley. Es decir, la existencia de un sistema de derecho que rija las
relaciones de poder dentro de la sociedad, de manera tal que predo-
mine sobre otras formas de organizacion con otros cuerpos normati-
vos distintos. Esta Gltima nocidn también implica la conviccion, por
parie de la poblacién civil, de gue se trata de una ley legitima a la
cual se somete por su propia voluntad. Y el quinto elemento reside
en el reconocimiento del Estado-nacion por parte de la comunidad
internacional o de, al menos, un nimero importante de Estados.

En la edicién de julio/agosto del 2005, |a revista Foreign Affairs,
en un trabajo conjunto con Fund for Peace, publico una lista de
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sesenta estados nacionales, ordenados por su grado de fracaso, se-
gun doce criterios establecidos con antelacién, Estos criterios fueron
analizados por el Conflict Assessment Sysiem Tool (CasT), una he-
rramienta informatica que permitié elaborar la lista con base en cua-
tro pasos metodolégicos, a saber: ordenar los doce indicadores,
determinar las capacidades de cinco instituciones estatales, identifi-
car factores idiosincrasicos y de sorpresa, vy colocar los paises anali-
zados en un mapa de conflicto que demuestre el riesgo historico que
comportan.

Para tal efecto, se tomaron en cuenta cerca de diez mil fuentes
internacionales v locales para el afio 2004. Los doce indicadores se
dividen en tres categorias: la social, la politica y la econdémica. Entre
los indicadores sociales se establecieron: las presiones demograficas,
bien sea por la alta densidad demografica en un entorno de recursos
limitados o por divergencias en el crecimiento demografico que de-
muestren un desequilibrio de edades, entre ofros; el desplazamiento
masive de personas que den origen a emergencias humanitarias; el
legado de una voluntad de venganza de un grupo determinado; v la
constante y sostenida fuga de cerebros. Entre los indicadores econd-
micos se establecieron: el desarrcllo econémico inequitativo entre
grupos sociales y los severos retrocesos econdmicos. En la categoria
de indicadores politicos, se encuentra la criminalizacién o deslegiti-
macién del Estado, el progresive detericro de los servicios ptblicos,
la suspension o aplicacién arbitraria del sistema de derecho y am-
plias violaciones de los derechos humanos; el aparato de seguridad
opera como un ‘Estado’ dentro del Estado, el surgimiento de élites
fraccionadas, vy la intervencion de otros Estados o de actores politi-
cos externos.

En esta lista, Colombia ocup6 el puesto catorce, a lo cual mu-
chos han reaccionado con recelo v han expresado sus eriticas; mien-
tras otros, entre ellos Pedro Medellin, en su columna periodistica, ha
optado por una actitud un poco mas sensata, aceptando una lamen-
table situacién, eso si, dejando muy en claro gue no se esta ante
ninguna novedad. Medellin corrobara algunos de los indicadores
propuestos por Fareign Folicy, aseverando que Colombia registra
los indices mas altos en desplazamiento, desarrollo desigual v desle-
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gitimacién del Estado, dado que pocos pagan impuestos o cumplen
la ley, los consumidores estan desprotegidos v el Codigo Fenal es
flexible a las necesidades del gobierne de turne. Considera que no
existe control alguno al poder y que solo las tragedias v la presion de
los medios obligan la actuacién estatal. Lo cierto es que existen rea-
lidades en Colombia que generan un estado de cosas inaceptable.
Asi se quiera llamarlo un ‘Estade fallido’ © no, es claro que existen
asuntos de la realidad nacional que, en la actualidad, representan
un elemento desestabilizador para el mundo. Es muy probable que
los doce indicadores demuestren que Colombia es un ‘Estado falli-
do, aceptando, claro, esa denominacion, pues bien podria darse la
opcidn de encantrar una denominacidn diferente. Y es hacia esa
reflexion hacia donde debe encaminarse el debaie.

Mo se puede olvidar que todo discursa representa una voluntad
de poder. Por ende, lo primero que debe preguntarse es équien ela-
bora ese discurso de los ‘Estados fallidos’ v para qué? Es claro que
se elabora con el auspicio de instancias del gobierno estadouniden-
se para tratar de arrojar luz sobre el panorama de seguridad mun-
dial, Se trata de crear una 'lista negra', un mapa que muestre aquellos
lugares del mundo en donde la sequridad nacional norteamericana,
y todo lo que ella representa, pueda correr peligro. Y al anotar esto,
no se pretenden negar los inmensos problemas que tienen en co-
miun los integrantes de la ‘lista negra’ de Washington. Se trata de
poner en perspectiva la utilidad que clasificaciones de ese tipo pue-
den representar para la retdrica imperialista del discurso hegemaoni-
co norteamericano. Lo que significa tratar de leer entre lineas, pues
bien se sabe que no hay nada nuevo bajo el sol.

Los indicadores que se utilizan para denominar ‘fallida’ la organiza-
cién estatal de un determinado Estado-nacién pueden expresarse tam-
bién como valares liberales. Es decir, que aquellos requerimientos
para que un Estado no sea catalogade como fallido se derivan de
una légica liberal que parte del presupuesto del bienestar del ciuda-
dano en tanto es titular de derechos liberales como la vida, |a digni-
dad, la subsistencia, la autonomia de la voluntad, la representacién
politica, la igualdad, el libre desarrollo de la personalidad, lIa justicia
v la paz. Son todas estas metas liberales que en un ‘Estado fallido' no
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se cumplen. Entonces, si se utiliza la metodologia Cast, cuando se
dice que en un determinado pafs el Estado ha fracasado, se debe
anadir que lo ha hecho en tanto no ha estado en capacidad de cum-
plir con estas metas liberales. Por tal razén, en los ‘Estados fallidos'
lo que en (ltima instancia ha fracasado es el liberalismo mismo, bien
sea en un intento institucional del establecimiento como en los pai-
ses occidentales, bien sea en la capacidad de introducirse como
modelo emancipador en paises con otro tipo de regimenes politicos
no basados en el liberalismo. Pues el liberalismo es el heredero o la
continuacién del racionalismo laico, es decir, la piedra angular del
Estado-nacién. Y el Estado-nacion es, a su vez, la unidad basica
sobre la cual se construye el sisterna de derecho internacional v cons-
tituye el plano institucional sobre el cual tiene lugar el sistema de
economia-mundo.
Pero mejor seria tratar el asunto por partes.

El primer argumento obvio que surge contra la aseveracion del
fracaso del liberalismo es que en muchas latitudes si funciona con
referencia a los autodenominados paises desarrollados. Pero cabe
preguntar: éacaso en Estados Unidos no existe un desarrollo econé-
mico desigual entre diversos grupos sociales?, dacaso en Alemania
no existe un grave desequilibrio en |a tasa de crecimiento poblacio-
nal?, éacaso en Japon no hay un elevadisimo indice de suicidios?
Por supuesto, se dird, son excepciones puntuales. Pero en general el
sisterna funciona. Come se venia argumentando, el liberalismo como
continuacion del racionalismo kantiano es la base sobre la cual se
construye el paradigma del Estado-nacién que, a su vez, permite la
institucién de las relaciones comerciales internacionales, basadas en
un principio —bastante retérico—, en una légica econémica-utilitaris-
ta interna de cada pais, para maximizar los beneficios para la mayo-
ria de la poblacién dentro de los limites de su territorio. Lo cual
deviene, o al menos deberia, en prosperidad, en estabilidad v lo
mas importante en la capacidad de gobernar. Pero este esquema no
alcanza, por supuesto, a explicar la alta complejidad del sistema de
globalizacién comercial, financiera v de movimientos de capital, ya
que entran a jugar actores privados que proceden con una légica cor-
porativista fransnacional que distorsiona la aplicacién de la teoria
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utilitarista interna en la préactica comercial v en la distribucién de los
beneficios.

Lo que ha quedado en evidencia, en todas las latitudes del orbe,
es la incapacidad del Estado-nacién de controlar las muchas contin-
gencias que presenta la complejidad de la vida moderna. Entre sus
fracasos esta la incapacidad de controlar el manejo v la distribucién
de los recursos. Estados incapaces de ser productivos y competitivos
representan un fracasc institucional innegable. Pero también repre-
senta un fracaso, por parte de los Estados gque se benefician de esas
desventajas estructurales de sus ex colonias, no competidores (léase
‘Estados fzallidos’), en tanto son promotores —eso en nombre del libe-
ralismo— de un sistema injusto que, como paradoja, traiciona presu-
puestos liberales.

Por otra parte, se podria decir que este fracaso queda evidencia-
do en la amplia resistencia de algunos de los palses de la ‘lista negra’
por aceptar el modelo politico-cultural llamado liberalismo. Fues el
sequndo argumento, gue con frecuencia se esgrime en defensa del
liberalismo, es que muchos de aquellos *Estados fallidos', si no todos,
fracasaron puesto que no abrazaron el liberalismo. Afirmar esto en
referencia a Estados que, desde la segunda posquerra, se han alinea-
do en la |6gica de mercado es una necedad. Se podra decir que algu-
nos Estados realizaron inmensos esfuerzos por mantenerse al margen
de la hegemonia del liberalismo, entre ellos se puede contar paises del
mundo arabe, por ejemplo. Pero si bien su reticencia era reprocha-
ble cuando un muro dividia Berlin, hay en dia es justificada,

Establecer tipos ideales de Estados, unos fallidos v otros na, per-
mite sacar algunas conclusiones. 5i bien se observa que, en tcdo el
mundo, aun en el autodenominadeo primer mundo, estéan presentes
algunos de los indicadores de la ‘lista’ en mayor o menor medida, v,
ademas, en diversas combinaciones, la primera conclusion que pue-
de sacar de la clasificacion de Foreign Policy es que asi como hay unos
‘Estados fallides’, deben haber otros que no lo son. Esto por elemen-
tal que parezca, tiene el efecto de transmitir el mensaje que si bien
pueden existir graves problemas en los 'Estados no fallidos’, el libera-
lismo se ha logrado imponer como el sistema més estabilizador v de-
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seable en el mundo. Se trata de definir la propia identidad por medio
de la otredad, o sea, definirse como grupo por medio de la exclusién
de otros grupos. Lo sequndo que se puede concluir es que aquellos
‘Estados fallidos' no son interlocutores validos en el escenario interna-
cional para definir los intereses liberales del mundo globalizado, en
tanto se trata de Estados carentes de legitimidad. Y ya se comenté que
el Estado-nacion es el interlocutor valido en el sistema de economia-
mundo, de suerte tal que de ser fallido, su respectiva ciudadania que-
da acéfala en la discusién internacional. Que de paso, v casi por arte
de magia, otorga una legitimidad inherente a los ‘Estados no fallidos’,
a sus instituciones, a sus convenientes injerencias y, por supuesto, a su
sistema de economia-mundo.

Pero no se puede olvidar que el liberalismo es la base sobre la
cual se fundamenta este sistema. Y si hay sesenta paises que no
logran clasificar, entonces, lo que debe replantearse es el sistema de
economia-mundo, pues es evidente que se trata de un tercio de los
Estados del mundo y una proporcion igual ¢ mayer de la poblacion
que ve cémo el liberalismo global le arrebata los derechos que el
mismo liberalismo, pero en su versidn nacionalista, alguna vez, con
solemnidad, prometié respetar.

En este sentido, vale la pena reflexionar sobre la relacion entre el
liberalismo v la demacracia, y analizar hasta qué punto comportan
un caracter indiscluble. Comeo siempre, todo depende de las defini-
ciones gue se elaboren de estos dos vocablos v de la logica argu-
mentativa que los una o los separe segiin los intereses de quien define
estos términos. Hoy en dia el concepto de demaocracia como un
mero sistema electoral formal ha sido superado v se han incluido
otra serie de elementos que se entienden estructurales v sin los cua-
les no se puede hablar de democracia. Es por eso que ahora se ha
acunado el término de democracias ‘iliberales’ para expresar esa
situacion en la que, si bien un Estado puede tener una organizacion
electoral y una tradicién politica ‘democratica’, persiste una situa-
cién de violacion a los derechos y libertades de la ciudadania. Se
entiende por democracia iliberal aquella que combina elecciones
libres e imparciales con restricciones parciales, pero sistematicas de
las libertades civiles. Esto, por supuesto, representa una paradoja en
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tanto se entiende que la democracia (lease sistema de elecciones) es
una concrecion de las libertades politicas de autodeterminacion de
la ciudadania. Pero lo que sucede es que determinados grupos arrai-
gados en el poder han logrado establecer el juego electoral, pero, a
la vez, han configurado sistemas extralegales de dominacién que no,
pocas veces, violan los derechos de las personas. Un ejemplo claro
es el de Colombia, en donde si bien se puede hablar, mal que bien,
de elecciones imparciales v libres, no hay que olvidar la fuerza del
paramilitarismo, que ha forjado sus propios sistemas de dominacian
vy gue ha cobrado innumerables vidas, La cuestion estriba en esa
arraigada concepcion de la existencia de vinculos implicitos entre
democracia v liberalismo,

Como se anotd, es comun presentar dos aspectos del discurso
liberal, como si existiese un lazo invisible que une ambos conceptos,
es decir, el de democracia con el de los derechaos v las libertades de
la ciudadania. Perc es evidente gue esto no es asi. En la actualidad
es aceptado, en el mundo académico, que se ha superado la ecua-
cion democracia igual sistema electoral, v que la relacion entre ésta
v los derechos de las personas comporta cada vez mas relevancia,
o sea, que se le exige a la democracia una serie de elementos adi-
cionales. Obvic que todos estos temas siempre quedan a merced
de la retérica politica de quienes definen democracia en un sentido
omnicomprensivo, que incluye la seguridad humana de las perso-
nas o, conirario sensu, de aguellas que la definen de manera mas
restrictiva y argumentan, que alin cuando existan y persistan viola-
ciones a los derechos vy las libertades de los ciudadanos, se pueda
concebir la democracia. Lo que debe quedar claro es que se debe
atar el respeto de los derechos liberales, no solo politicos sino tam-
bién econdmicos vy sociales, a la definicion de democracia, es de-
cir, volverlos un elemento constitutivo sin el cual no es posible dar
sustento a la democracia. Hecho esto, saldra a flote la falacia in-
herente al discurso liberal, pues si se asume esta nueva dimension
de democracia con seriedad. a poco andar, se percatara de que la
democracia, asi entendida, no existe en la practica en ninguna par-
te. Aun cuando se trate de escenificar en la retorica de los Estados
sociales de derecha.
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Como ha sido anotado por diversos autores, el Estado social de
derecho recoge tres categorias de Estado, a saber: un Estado liberal,
un Estado democratico v un Estado social. Cada uno de estos mo-
delos de organizacién estatal hace referencia a un aspecto diferente
de la vida de una sociedad y, en esa medida, se pueden concebir de
manera separada. Asi mismo existe convergencia en muchos aspec-
tos en los cuales no es dificil reconciliarlos bajo el titulo de Estado
social de derecho. Las dificultades surgen cuando se pretende com-
patibilizar las divergencias, pues cada uno de ellos tiene una légica
diferente. En el caso del Estado social de derecho colombiano es
claro que coexisten en guerra permanente, la logica neoliberal, pro-
veniente, por supuesto, de la logica liberal, con la logica asistencialista
de un Estado social. Pero para nadie es dificil entender que bajo una
légica de mercado, que determina los flujos del capital, el asistencia-
lismo no encontrara modelos de financiacidn viables, pues no es un
negocio rentable, de hecho no es un negocio.

Y es asl que se pueden tener las disposiciones juridicas mas ga-
rantistas, pero si no hay recursos financieros con los cuales llevarlas
a la practica, entonces pasa lo que le pasa con la letra muerta de la
Constitucidn Politica de 1991, que, si no fuera por decisiones de
tutela, acordes con los lineamientos del Estado social, pero que afec-
tan el &mbito de la planeacion presupuestaria, no habria manera de
llevar el Estado social a la gente directa v expeditamente. Las con-
tradicciones l6gico-discursivas son insalvables v, por eso, los tribu-
nales conslitucionales adquieren importancias pues son ellos los
llamados a conciliar lo irreconciliable por medio de artilugios retéricos,
La pregunta que se debe hacer es ¢hasta qué punto el Estado social
de derecho es una construccién retérica ilusoria e inaplicable? Se ha
entendido que el desarrollo nacional, esto es, la creacién de fuentes
reproductoras y distributivas de riqueza vy conocimiento de manera
equitativa, es posible por medio de la aplicacién de politicas piibli-
cas racionales. Todavia se cree en el poder de la raz6n para enfrentar
v solucionar problemas. Y, entonces, en occidente, los fieles discipu-
los del racionalismo kantiano hacen la tarea de redactar normas del
juego que permitan —g, al menos, asi se quiere creer— llevar a cabo
esa anhelada promesa de desarrollo nacional.

o0viil
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Pero la constitucionalitis viene acomparada de la cequera a la
gue alude Saramago. Es evidente que la crisis no es solo politica,
sino economica, Y no es una crisis nacional, es una coyuntura inter-
nacional en la que el aparato productive de las ex colonias nunca
podrd alcanzar —no importa que tan racionales sean las politicas
publicas— la preductividad de las ex polencias coloniales, actuales
potencias industriales; v, con la l&gica neoliberal menos. Y sin tener
en cuenta la corrupcién, que alcanza una considerable parte de los
recursos. Mientras no haya distribucién de la riqueza, no habréa for-
ma de habilitar recursos financieros para resolver las profundas inefi-
ciencias estatales a fin de garantizar el bienestar de sus ciudadanos:
simple v llanamente no habréa bienestar colectivo.

El Estado social de derecho, cada vez mas, parece un modelo
estatal de categoria al que solo pueden acceder los paises avanza-
dos, mientras que los paises pobres tendran que conformarse con
verlo de lejos v seguir haciendo malabares con el endeudamiento
plblico para amainar el fenémeno de la desigualdad social nacional
v mundial.

Ligado a lo anterior esté la situacién de crisis humanitaria que se
vive en Colombia, perc también en el mundo. Hoy en dia es casi
una necedad hablar de crisis, pues esta palabra denota temporali-
dad restringida, mientras que la situacién de miseria y desatencién
de amplios sectores de la sociedad es permanente. Y de una especial
notoriedad es el problema de los desplazados por la viclencia, va
que, por lo general, se trata de personas que tienen que dejar atras
su principal herramienta de produccidn de riqueza, la tierra, para ir
a los ‘cinturones de miseria’ de las ciudades o a engrosar el ‘ejército
industrial de reserva’. Son miles v miles cbligados a deambular por
las calles pidiendo limosna o rebuscar la ‘congrua subsistencia’. Al
hacer la pregunta: écomo es posible que en un Estado social de
derecho subsistan estas situaciones? La respuesta es: Colombia no
tiene un Estado social de derecho.

Bogola, agosto de 2005
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¢QUE TAN PROFUNDA ES LA REFORMA
DEL REGIMEN POLITICO COLOMBIANO?

Alejo Vargas Veldsquez!
Profesor Universidad Macional de Colombia

Los cambios constitucionales v legales en curso parecieran tener
para los analistas v estudiosos de la situacidn colombiana una gran
profundidad, incluso no falta quien anote que estamos frente a una
gran coyuntura reformista —probablemente la percepcién es mas difu-
sa para el conjunto de la sociedad-. De manera un poco desarticula-
da, se superponen iniciativas de reforma constitucional v legal, con
otras yva aprobadas v con propuestas de opinidn; todo ellp, sin duda
incidird en el funcionamiento de la democracia colombiana, en su
gobernabilidad, v quiza en las posibilidades de una negociacion y
didlogo politicos para la superacién de la confrontacién armada.

Todo indicaria que, simultaneamente, se adelantan reformas al
Estado v al sisterna politico, v a su funcionamiento, dentro de contextos
globales ecambiantes, con intentos diversos de integracién, igualmenite,
a veces, con légicas encontradas —se debilitan los mecanismos forma-
les de toma de decisiones como el Consejo de Ministros v se le da gran
peso a otros informales como los llamados ‘consejos comunitarios’, se
reforman mecanismos de control como las superintendencias, se apunta
en la direccidn de debilitar el control constitucional, para solo mencio-
nar algunas—. Un interrogante central es qué tan profundas seran las
refarmas a corto plazo v qué tanto, de lo planteado, son debates, por
ahora, més académicos, pero con incidencias politicas reales.

1 Enlaelaboracitn de este trabago colaboraron ks estudianies de Ciencia Politica de ln Universi-
dantd Macional, Frenly Marcela Mariinez, co lo relativo o b reelecoion, Ling Marniaz Diae v Adexandra
Sanchez, en lo relacionado con ¢l debate parlamentarsmo y presidencialismao,
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Ahera bien, esto se da en el contexto de un Estado histéricamen-
te débil —que ha tenido como correlato una sociedad igualmente
deébil-, no solo por su incapacidad de un adecuado control del terri-
torio, sino también por las dificultades para monopolizar |a fuerza y
el sistema de tributacion, todo lo cual se asocia v reproduce debili-
dades de legitimidad que hacen que sectores importantes de la so-
ciedad duden de la eapacidad institucional para jugar el rol de
mediacion v tramitacién de conflictos v demandas sociales.

Adicionalmente, con un gran peso de lo que se conoce como la
tradicién santanderista, que sobrevalora los aspectos normativos, v
no valora, de manera suficiente, la forma en que realmente opera y
considera que la solucién a los problemnas reales pasa siempre por
reformas en el Ambito exclusivamente normativo. Es la discciacion
entre norma y realidad que, recurrentemente, aparece en el régimen
politico colombiano.

En la epidermis del debate nacional acerca de las reformas aparecen
como relevantes temas como la reeleccién presidencial inmediata
v el eventual trénsito de un régimen presidencial a uno parlamen-
tario.

1. Lo primero en sefalarse es que no hay un balance serio, ana-
litico y profundo de las limitaciones del régimen presidencial en Co-
lombia. Las opiniones se mueven desde aquellas que sefialan que
con la Constitucién Politica de 1991 se debilitd el presidencialismo
colombiano, hasta algunas que llegan a decir que hoy existe una
especie de ‘presidencialismo eunuco' y aducen para ello, razones
como la descentralizacion politica, administrativa vy fiscal, las limita-
ciones a los estados de excepcion, la independencia en el manejo
del Banco de la Repiblica. Otros, por el contrario, argumentan que
e trata, en el caso colombiano, de una especie de ‘presidencia im-
perial’ vy, para ello, se menciona, no solamente las atribuciones pro-
pias del presidencialismo (jefe de Estado v de Gobierno, comandante
de las Fuerzas Armadas, suprema autoridad administrativa), sino, su
capacidad de influir sobre el sector privado de la economia v ade-
mas, que a diferencia de otros presidencialismos, como el mexicano,
con fama de todopoderoso, el Presidente colombiane nombra sus
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altos funcionarios sin necesidad del visto bueno del Congreso v en la
politica exterior no tiene ningin contrapeso de este organismo. Para
otros, lo que se evidencia es la disociacion entre el poder formal
normativo v el poder real del Presidente.

Otros le atribuyen fallas como: concentracién de poder, gober-
nabilidad tarifada, perdida de control territorial, fractura del orden
social, descomposicién politica, desinstitucionalizacién, poca flexibi-
lidad para enfrentar las crisis politicas, enfrentamiento entre dos ins-
tituciones elegidas por votacidn, elecciones convertidas en eje
principal de la actividad politica, generacién de una ética politica
fragmentada, aumento de la corrupcion, inexistencia de garantias
para la oposicion, debilitamiento de la importancia de los partidos
politicos vy de las funciones del Legislativa.

La controversia, en la coyuntura actual, ha side mas de opinio-
nes que basada en balances reposados. éQué es, entonces, lo gue se
encuentra detras del actual debate para medificar —o cambiar— la
Constitucion y permitir la reeleccién inmediata del Presidente? (Ver
en Anexo N° 1: Argumentos mads relevantes a favor v en contra de la
reeleccion).5in duda hay tres elementos centrales, a nuestro juicio,
que lo dinamizan, sin negar que existen otros aspectos de ingeniera
institucional que, con seguridad, deberian ser modificados a corto o
medianc plazo.

El primero de ellos es la figura del actual primer mandatario.
Desafortunadamente, el contenida del debate se ha centrado en la
figura del presidente, poniendo en un segundo plano el fondo de la
reforma. Més que ocuparse de la importancia v la necesidad de ins-
taurar el mecanismo de la reeleccién en Colombia, con tede le que
ella implica, sus defensores han aludido al presidente Uribe para
justificar la necesidad de la propuesta.

Muchos de los defensores de la reeleccién, la consideran necesa-
ria, yva que sequn su criterio, el pais ha tenido la fortuna’ de encon-
trar un gran lider, trabajador, carismatico, dedicado, responsable,
entegado v capaz de conducir acertadamente el destino del pais. La
reeleccion de Uribe ha sido el elemento dinamizador del cambio
constitucional.

d
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El sequndo invoca la necesidad de darle continuidad a determi-
nadas politicas publicas consideradas adecuadas para dar respuesta
a graves problemas, como el de la seguridad. Sin embargo, casos
como el de la continuidad producida en las politicas entre los gobier-
nos de Virgilio Barco y César Gaviria, de una parte, o la continuidad
en politicas de desarrollo urbano para Bogota, por parte de diversos
alcaldes, pondrian serios interrogantes a estas arqumentaciones.

El tercer argumento es el problema de la llamada gobernabili-
dad democratica. Como lo expresd con claridad Fernando Cepeda
“lo fundamental es garantizarle a Colombia un espacio de gobernabi-
lidad democratica que esta pidiendo a arites... Se requiere construir
una coalicién programatica mayoritaria... este arreglo le permitirfa a
Colombia ordenar su vida politica y su economia y reforzar un pro-
vecto social de largo aliento... se propone ahcra es la reeleccion de
una bancada en el Congreso con un lider y una propuesta progra-
matica ajustada a las nuevas exigencias v debidamente controverti-
da en la campana presidencial. O la eleccién de una bancada de la
oposicién para gobernar”.?

Frente a este argumento, todo indica gue el problema no es si es
necesario modificar el régimen presidencial, sino la dificultad que
han presentado los Gltimos presidentes, elegidos por movimientos
supraparlidistas, para contar con mayorias en el Congreso que apo-
yen las iniciativas legislativas, v esto es lo que algunos han denomi-
nado la carencia de gobernabilidad. Probablemente lo anterior se
podria sclucionar con una reforma constitucional que unifique las
fechas de eleccion de Presidente v Congreso y, de esta manera, al-
canzar un efecto de ‘arrastre’ sobre el comportamiento de los votan-
tes, de tal manera que el presidente elegido logre jalonar sus listas de
apovo en el Congreso.

2. Lo real es que nos encontramos en un escenario en el que la
reeleccién ha sido aprobada v la ensayaremos, por primera vez, en
el 2006, siempre v cuande la Corte Constitucional considere el tra-
mite del proyecto de reforma constitucional ajustade a lo estableci-

2 Ferpando Cepeda Ulloa, “iLa reelecciin para qué?”. Raduaa Divers. Bogotd, mayo de 2004



QU TAN FROFUNDA EY 1A REFORMA DEL, REGIMES o1 reo conomiiasn?

do e igualmente comparta la tesis de que se trata de una reforma de
la Constitucién y no de la modificacién de la Constitucidn. Este deba-
te, sin duda, estara en el ambite pelitico-académico nacional en los
proximos meses v serd un campo de incertidumbre juridica, porque la
Corte Conslitucional, inspirada en la denominada teorfa dualista de
Carl Schmitt, podria considerar que, con la reeleccidn, se alectarian
algunos principios fundamentales que se encuentran en la Constitu-
cion, y que, en esa medida, no sera el Congreso, como constituyente
delegado, el competente para realizar este tipo de modificacién, sino
que se haria necesario acudir al constituyente primario.®

Esto probablemente serd mas importante teniendo en cuenta que
el caso colombiano es uno en el cual el Congreso tiene una alta dis-
crecionalidad en la reforma de la Constitucion, pues “es un caso
(nico entre los sistemas presidencialisias, en cuanto a la ‘soberania’
que las mayorias del Congreso tienen sobre la Constitucion™* Es
decir, una simple mayoria transitoria podria modificar la Constitu-
cion a su a conveniencia.

3. El elemento que se deriva, con carécter prioritario, es la nece-
sidad de un Estatuto de Oposicién, que equilibre, por lo menos,
parcialmente, el poder que tendra el Presidente-candidato (si es que
el Presidente en ejercicio decide intentar repetir mandato) frente a
los adversarios que lo enfrenten en la eleccion del 2006 v hacia el
futura. Al respecto es necesario plantear que una prioridad en la
agenda legislativa deberfa ser, en su primer punto, junto con la expe-
dicidn de la ley reglamentaria de la reeleccién, un robusto Estatuto
de la Oposicién, si se quiere mantener la idea de una democracia
actuante v no difundir el mensaje de una democracia distorsionada
v hecha a la medida del gobernante de turna. Esto adquiere mayor
relevancia al no existir una clara distincidn de funciones —por las
propias caracteristicas del presidencialisrno— entre funciones de Es-

3 Un debane al respecie, pero o progaosite de L celormma entee presidencialismoe y parlamentaris-
mu. plantea Dicgo Edoardo Lopez Modima, “El parlamentarismo en Colombaa: & Relorma o
sustitecnin constitucional?™, en: AL VAL EE distema Purlimenunio. £ piyar gofierne para Co-
leveniriaa, Bugota, Legis y Ambito Jundus, 2001

4 Geongetown Universiry, “Sobre [ Retorma Politien en Colombin®, duferne de T Consuliorfa
Itermerctomal, Bogord, Eewr-Fondacion Ontega y Gasset, junio de 10459
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tado v de gobierno, lo cual hace més complejas y desventajosas las
condicicnes para los oponentes al Presidente. Ahl surge un interro-
gante de grueso calibre: en el periodo de la campania electoral, éel
candidato-presidente sigue siendo comandante de las Fuerzas Ar-
madas? Lo cual significaria que se corre el riesgo de que la institu-
cién, por excelencia, que monopoliza la coercién dentro del Estado
tenga como su comandante a uno jefes de los bandos en contienda,
para no mencionar si no uno de los varios problemas gue surgen.

Al Estatuto de la Oposicion hay que anadirle, como elemento
complementario, los desarrollos logrados por la Reforma Politica ya
aprobada y que entrardn plenamente en vigencia en las elecciones
del 2006. Estos dos apuntan a fortalecer los parfidos politicos a través
de disposiciones como la lista tinica por partido politico —bien a través
de lista bloqueada o de lista con voto preferente—, el umbral, la cifra
repartidora v el funcionamiento de bancada en el Congreso, quiza
endureciendo los mecanismos para frenar la posibilidad del
transfuguismo parlamentario®. Si bien la reforma politica no es lo ideal,
sin duda mejora la situacion actual —ayuda a fortalecer los partidos
paliticos, le da eficacia v efectividad al voto y similar representacian
a los parlamentarios, valorando el voto v la representacidn—.

Igual se debe contemplar el fortalecimiento de la actividad del
Congreso con medidas existentes en otros sistemas politicos presiden-
ciales como el norteamericano, a través, por ejemplo, de un equipo en
la Biblioteca Nacional o Luis Angel Arango encargado de proveer
informacion a las comisiones del Congreso para su actividad legisla-
tiva o de control politico, igual que para el control presupuestal,
mecanismos para, eventualmente, vetar decisiones del Presupuesto
a través de mecanismos de votacion calificada.

Sin embargo, debemos destacar la precaria tradicién de oposi-
cion en Colombia, lo cual crea la paradoja de que ningiin actor po-
litico relevante quiera asumir ese rol. Pero es en la propia historia de
nuestro sistema de partidos politicos, donde podemos encontrar pis-

5 Sobre ol ironsfuguismo parlamentario ver: Joseph M. Reniu Vilamala, *La Representacitn Po-
livica en Crisis: ¢l Transfuguismo como Estralegia Politica™, en: Antonio J, Porras Nadsiles, ed
El debaie sobre la crisis de bt represeniacidn politica, Madrid, Editorial Tecnos, 1996,
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tas para entender la configuracién de una cultura politica dogmética
e intolerante que ha caracterizado el quehacer politico y a la cual,
por supuesto, no ha sido ajena la izquierda. Alli hay un obstaculo
estructural a la existencia de la oposicién, porque ésta ha sido histé-
ricamente excluyente,

Es necesario aclarar que la normatividad por sl sola no va a
resolver el problema de la oposicién. Los cambios normativos solo
tienen eficacia si van acompanados con transformaciones en el campo
de las practicas sociales y de la cultura politica. Pero, adicionalmente,
tenemos que decir que la existencia de la oposicion depende no sola-
mente de la viabilidad para hacerla, sino también de la voluntad de
hacerla, de la decision de jugar ese papel dentro del escenario politi-
co v esto, en el caso colombiano, con la fuerte tradicién de cohabita-
ciém burocratica no es facil,

4. El otro debate académico-politico, que se plantea en la co-
yuntura, es ¢l relacionado con la posibilidad del transito del régimen
presidencial al régimen parlamentario o semiparlamentario.

La propuesta para la implementaciéon del sistemna parlamentario
en Colombia surgié como iniciativa politica desde hace ya varios
anos en respuesta a la rigidez del réaimen presidencial. Es asi como,
desde la época del General Rafael Uribe Uribe, quien propusiera, en
1887, reconocer el predominic del poder Legislativo sobre el Ejecu-
tivo, hasta la actual propuesta lanzada por el ex presidente Alfonso
Lopez Michelsen, en febrero de 2004, ha sido un tema politico con-
trovertido, que en realidad no ha lagrade mayor importancia en el
ambito politico nacional, que se traduce en su incapacidad de salir
de lo tedrico para ejecutarse en lo practico. El alcance obtenido, en
los tiltimos dias, ha sido logrado al considerarsela como una alterna-
tiva, complementaria o suslitutiva, a la debatida propuesta de re-
eleccion presidencial.

El proyecto tiene, sin embargo, antecedentes préximos de corto
plazo: la inclusién de la figura de mocién de censura en la Constitu-
cién de 1991; el ajuste institucional de 1996; la reforma politica en
el gobierno de Andrés Pastrana; la discusion gque se llevé a cabo en
el referendo del presidente Alvara Uribe en tormo a un parlamenta-
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rismo local y regional, en donde los cargos de alcalde v gobernador
fueran ocupados por aguellos candidatos, cabeza de lista de los par-
tidos politicos, con mayor votacion en las elecciones; v, finalmente,
los actos legislativos propuestos por el Senador Juan Fernando Cris-
to y por la Senadora Piedad Cérdoba.

Asi el tema del parlamentarismo ha estado presente en la histo-
ria colombiana, solamente desde una posicion marginal, v deberia
asumirse no como un hecho coyuntural ni come una simple alterna-
tiva frente a la propuesta de reeleccién, sino como una opcién poli-
tica que todavia cuenta con vacios operativos para su puesta en
practica, en un pais como Colombia, sin demeritar las ventajas que,
en teoria, podria ofrecer.

A pesar de existir un cierto acuerdo conceptual sobre los benefi-
cios del parlamentarismo, hay vacios en cuanto a dos puntos parti-
culares: el tipo de parlamentarismo que se persigue v los presupuestos
gue esta implementacion requerina,

Frente a la propuesta hay también diversidad de posturas. Hay
quienes defienden la propuesta del semiparlamentarismo (Rafael
Pardo) v quienes abogan por la opcidon del parlamentarismo (Pie-
dad Cérdoba). Las dos opciones, aungue con un tema central en
comun, tienen diferentes implicaciones para el caso colombiano v
para una eventual transicién en el cambio del régimen, pero presen-
tan las mismas restricciones para su inaplicabilidad. La primera dis-
cusion gira en torno a qué tipo de sistema adoptar: sisterna britanico
de parlamentarismo pure, el del “voto constructivo” de Alemania o
el semi-presidencialismo francés de la V Repiublica. La segunda se
encuentra alrededor de la viabilidad a corto plazo.

De un lado la opcién del semiparlamentarismo, semejante al
semipresidencialismo francés de la V Republica, maneja factores que
pueden ser considerados como pafios de agua tibia frente a la situa-
cién que se pretende corregir. A decir verdad, solo desfiguraria aiin
mas la imagen del Congreso, va que en realidad los elementos es-
tructurales, culturales e histéricos, que vinculan al presidencialismo
con la manera de hacer politica, quedarian atin arraigados en el
pensamiento de los ciudadanos v en las practicas politicas de quie-
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nes son elegidos, debido a la falta de una disciplina partidista real.
Aungue es una propuesta gradual, v podria, eventualmente, servir
para afianzar elementos del sistema parlamentario en nuestro con-
texto, no es viable a corto plazo, ya que ello implica no sclo una
reforma simple a la Constitucidn, sino una ransformacién a los va-
lores, creencias v actitudes de toda una nacién apatica, que enfrenta
otro tipo de problemas, v de quienes participan activamente en la
politica celombiana.

Por su parte, la propuesta del parlamentarismo, v aqui la discu-
sidn se vuelve a dividir, en cuanto hay quienes abogan por el parla-
mentarismo puro v quienes defienden el “voto constructive” sin que
prime algquna de las dos, es méas radical que la anteriar y, por ello,
conlleva mas dificultades para su realizacion.

Aungue muchos analistas concuerden en la declinacion del sis-
tera presidencial v otros tantos sefalen las bondades que, en teo-
ria. trae consigo la adopcion del régimen parlamentario, todavia
quedan vacios sobre la manera de implementarlo, es decir a través
de reforma constitucional o a partir de una asamblea constituyente,
el praceso de transicidn v las implicaciones para la cultura paolitica
colombiana particularmente,

Algunas voces, adicionalmente, seialan temas como el de la co-
mupcion, v consideran gue, en un régimen parlamentario, en la medi-
da en que los acuerdos paeliticos o los debates se hagan entre bancadas,
se contribuiria a la minimizacion de este fenémeno, puesto que alli las
negociaciones tienen mayor transparencia y control publico, que las
gue se realizan individualmente con los congresistas por parie del Eje-
cutivo. Sin embarge, es necesario plantear que el problema de la co-
rrupcién tiene raices v causalidades méas complejas que su tratamiento,
a mediano y largo plazo, vy requiere una bateria de medidas que, en
principio, no tendrian mucho que ver con el tipo de régimen politico.

Finalmente, se plantea, por parte de algunos analistas, la existen-
cia de una tendencia en los regimenes parlamentarios a que se pro-
duzca un incremento en el gasto publico, lo cual seria un desincentivo
adicional para ir en esa direccion, teniendo en cuenta que las priori-
dades, justamente, se orientan a la reduccién del gasto publico.
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Para algunos, la discusién acerca de la conveniencia o no del
régimen parlamentario pareciera haber obrado mas como un “dis-
tractor” de los efectos de la reeleccién presidencial (cortina de humo,
han llamado en el pasado, algunos a estos lemas que atraviesan
determinados debates), y todo indica que aprobada la misma, el
tema del parlamentarismo tendera a desaparecer, por lo menos tran-
sitoriamente de la agenda del Congreso.

5. En la hipétesis de que se apruebe una asamblea constituyen-
te, para estudiar y aprobar e] trénsito del régimen presidencial al
parlamentario, no deberia descartarse que la misma terminara sien-
do un factor de “atraccién” para un eventual proceso de negocia-
citin con las organizaciones guerrilleras. La experiencia de los procesos
de paz exitosos del pasado muestra que un elemento importante, a
favor de los mismos, es la existencia de una coyuntura reformista,
que le permita a los grupos guerrilleros tener la expectativa de incidir
en la modificacion de las reglas del juego a cambio de terminar la
confrontacién armada. Ahora bien, estas coyunturas se pueden (ly
se deben?) crear y, en esa direccién, no se deberia descartar el esti-
mular esta eventualidad que ligara la conclusion exitosa de procesos
de negociacion con reformas al régimen politico.

PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES

1. Aprobada la reeleccién presidencial, v asumiendo que la mis-
ma pase los filiros de control constitucional, se requiere entrar a apro-
bar un Estatuto de la Oposicién, en el cual la dltima palabra la deberian
tener, precisamente, las fuerzas de oposicién en el Congreso.

Ese Estatuto de la Oposicién deberia ocuparse, por lo menos, de
cinco cuestiones fundamentales: a) reglamentar al méximo el acceso
a la informacion de las actuaciones pablicas por parte de la oposi-
cion, de manera oportuna v eficiente; b) financiar las campanas po-
liticas —especialmente las de los candidatos de la opesicién- v de los
partidos paoliticos en su actividad cotidiana; c) garantizar el derecho
de réplica para el jefe de la oposicion a través de los medios de
comunicacién pablicos v en cadena, tal como lo hace el Presidente;

10



LOUE TAN MROPFLNDA ES Lo REFORMA DEL ®EGIABEN FOLITICO counsmans?

este derecho debe ser oportuno v expedito y no puede estar ligada a
entrabes de orden burocratico, que lo transformen en inocuc; d)
incorporar la figura de la revocataria def mandato para el Presidente,
de tal manera que los ciudadanos que lo eligieron, igualmente, ten-
gan la posibilidad de quitarselo, una vez transcurrido la mitad de su
periodo; e) reglamentar y promover el acceso de la oposicién a los
medios de comunicacién privados en condiciones de equidad frente
al candidato-presidente, lo cual es mas urgente en una sociedad como
la colombiana, en la cual no existen medios alternativos de comuni-
cacién con incidencia en la opinién; ) regular adecuadamente los
sondeos de opinidn, de tal manera que sean lo menos sesgados po-
sible (preguntas inducidas o que no reflejan la realidad, disenos de
muestras discutibles) y que no haya manipulacion en los medios de
comunicacién, ni en la publicidad que le hagan a los mismos (son-
deos ‘trasnochados’), y que sea clare quiénes los financian. Regu-
lar este aspecto es central en un contexto en el cual los sondeos de
opinion, mas que para conocer las tendencias de los votantes po-
tenciales en un momento dado, se usan para tratar de influir en la
opinidn del conjunto de la sociedad, considerando que la politica
contemporanea tiene como principal escenario los medios de comu-
nicacion de masas.

Lo anterior supone un debate previo vy es el relativo a quien
aclda como jefe de la oposicion en el Congreso. Al respecto hay dos
opciones: la primera que sea el candidato presidencial que sigue en
votos al Presidente, quien tendrd derecho a voz en los debates del
Congreso, o, la sequnda, el congresista que escoja la bancada de la
oposicidn para cumplir este rol v que sea debidamente legitimado.

2. lgualmente se requiere una tarea pedagdgica, liderada por el
Estado, al conjunto de la sociedad, que revalorice la importancia
para la democracia colombiana de una oposicion seria y leal; es
decir, que actie dentro de las reglas del juego de la democracia. Esto
es fundamental, para que la sociedad colombiana deje de percibir a
la oposicidn como un elemento de entrabamiento de la funcién gu-
bernamental v, lo que es peor, como una especie de ‘aliadd de la
subversion. Solo de esta manera se podra comenzar a prevenir las
tendencias extremnas que consideran la eliminacién fisica de la opo-

11



Arran Yartas VELASOUEES

sicién como una tarea necesaria, pero, ademas, se lograra que las
fuerzas politicas perdedoras cumplan ese papel vilal para el funcio-
namiento de la democracia.

3. Probablemente para garantizar la existencia de un Presidente
con apoyo en el legislativo ~lo que algunos han denominado gober-
nabilidad democratica—, no se requiera pasar de un régimen presi-
dencial a uno parlamentario, sinc simplemente unificar las fechas de
elecciones del Congresc con las del Presidente para que, de esta
manera, el Presidente electo cuente con la posibilidad de ‘arrastrar’
con su programa y su prestigio a las listas, al Congreso, que lo apc-
yan v contar asi con una bancada de congresistas que le garanticen
las mayorias para sacar adelante sus iniciativas; un estudio serio de
las ventajas de una reforma de este tipo debena ser abocado de
manera inmediata por el Congreso, las fuerzas politicas v la acade-
mia. Lo anterior, sumado al fortalecimiento de los partidos politicos,
seria suficiente a corto plazo.

4. Es necesario que la reforma politica no sea dejada a mitad de
camino; para ello se necesita que el Congreso, con prioridad, aprue-
be desarrollos legales, como la denominada ‘ley de bancadas’ que
fortalezca estos aspectos de la reforma politica, de tal manera que
no se desvirtien en el funcionamiento congresional los beneficios
derivados de las medidas que tienden a fortalecer los partidos v fuer-
zas politicas. El Gobierno, igualmente, debe colocar la mayor priori-
dad en el avance legislativo de este proyecto. Es deseable que los
congresistas entiendan que para el funcionamiento democrético esto
es de prioridad y no pongan por encima sus intereses de corto plazo.

5. Para los partidos politicos la principal recomendacién es gue
buena parte del éxito de estas reformas depende de la actividad de
pedagogia politica que desamrollen todos ellos sobre sus membresias
v simpahzantes; se requiere, por su parte, un trabajo intenso de sen-
sibilizacién y educacion politica, que apunte a convertirlos en votan-
tes activos que actien por conviccién pelitica v no mediados
exclusivamente por la negociacién politica.

6. Es necesario y seria deseable gue el Congreso, el munde aca-
démico v los partidos polilicos asumieran con seriedad una doble

12
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tarea: un balance de las dificultades y posibilidades del régimen pre-
sidencial en Colombia y una valoracién de efectos, positivos o nega-
tivos, que tendria el paso del presidencialismo al parlamentarismo a
mediano plazo. Quizéds, de esa manera, podriamos tener, por una
vez, reformas a nuestro régimen politico, debatidas y consensuadas,
sin las premuras v afugias de la coyuntura.

7. Tedo indica gue la reeleccion presidencial inmediala, en el
actual régimen politico colombiane, crea unas condiciones de des-
equilibrio para cualquier candidato que se enfrente al candidato-
presidente. Frente a esto el desafio politico seria tratar de definir
cudles condiciones permitirian que, efectivamente, la reeleccidon se
pudiera dar, no en condiciones de igualdad —algunos consideran
que se deberian modificar alrededor de una treintena de articulos de
la Constitucion Politica—, pero, al menos, sin un desequilibrio tan
manifiesto, esto es que si se presentara una tutela ante los tribunales
por el derecho a la igualdad, efectivamente la respuesta fuera que
las condiciones minimas existen.

8. La tarea estratégica continiia siendo el fortalecimiento del
Estado v de la sociedad. Esto supone no solo un Estado con el con-
trol territorial, sino con una monopolizacién del uso de la fuerza, de
la tributacién v de la administracion de justicia, y con un comporta-
miento transparente en sus actuaciones, pero, sobre todo, con altos
niveles de legitimidad en la medida en que haya instituciones esta-
bles, solidas e imparciales, e igualmente con reglas del juego que se
mantengan por encima de los avatares de las coyunturas y gue no se
modifiquen al vaivén de los intereses de los grupos transitoriamente
en el control del gobierno.

13
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Anexo N° 1
ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA REELECCION

A. LAS REGLAS DE JUEGD

Este es quizas uno de los argumentos mas fuertes y recurrentes
para quienes no estan de acuerdo con que se instaure |a figura de la
reeleccion inmediata. Los detractores de la reeleccion argumentan
que no es correcto, ni politica ni moralmente, modificar las reglas de
juego a “mitad de la partida”, en beneficio propio. Asf, sefalan que
el Presidente Alvarc Uribe fue elegido para gobernar por un solo
periodo de cuatro anos, sin posibilidad de ser reelegido, v asi debe
ser, Por su parte, los defensores de la reeleccidn inmediata argumen-
tan gue, aungque la Constitucién vigente —es decir, el reglamento—
prohibe la reeleccion, también alli estdn consignados los mecanis-
mos gue se pueden utilizar para modificar las ‘reglas de juego' con el
fin de mejorar la ‘mecénica del juego, v es a eso a lo que se debe
atender con respeto a las reglas para cambiar las reglas.

B. LA MADUREZ DEMOCRATICA

Este argumento es tratado de manera sencilla per ambas partes.
Quienes argumentan en contra del proyecto consideran que “en pai-
ses politicamente subdesarrollados —como es el caso de Colombia—
cuando hay reeleccién inmediata, quien decide es el poder no el pue-
blo. Frente a quienes lo ejercen, los ciudadanos se intimidan y cohi-
ben..."® Por su parte, quienes promueven la reeleccidn consideran
que la sociedad en general v los electores en particular han adquirido
cierta experiencia y madurez para la toma de decisiones a la hora de
elegir. Asi anotan que “todos los actores de la politica colombiana
reconocen gque nuestro electorado es cada dia més dindmico v esta
integrado por sectores ciudadanos dificilmente manipulables. El voto
libre ha determinado el resultado electoral en los recientes comicios,
fundado en las virtudes de los propios candidates y en sus propues-

6 Jnime Costro, fuicio a le Recleccidn, Bagald, Planera, 2004,
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tas, v no en las recomendaciones del alcalde, gobernador o presi-
dente de turno y menos por abusos de poder de esos funcionarios.””

c. LA PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA

Quienes ondean la bandera en pro de la reeleccién senalan la
importancia de profundizar la democracia mediante la aprobacion
del proyecto de reeleccién, dado que no permitir poner bajo juicio
del puebla la continuidad o no de un gobernante, si éste ha desem-
pefiado un buen papel, es una limitacién de las opciones por las
cuales se puede votar, Quienes rechazan la reeleccidn senalan que la
democracia se profundiza en la medida en que se cbedezcan las
reglas de juego v en la medida en que se respeten las instituciones.
Es decir, la demaocracia se profundiza ejerciendo el pader bajo las
condiciones en las cuales se accedit al mismo; v, si hace necesario
avanzar en cambios sustanciales, éstos deben operar para quienes
sean elegidos en esas nuevas condiciones.

p. DEMOCRACIA RECORTADA

Quienes argumentan que la prohibicidn de la reeleccidn se cons-
tituye en un recorte a la democracia, dado que se reducen a la mitad
las posibilidades de escoger entre la alternativa vigente en el poder y
una nueva, tratan de demostrar cémo es benélica la figura de la
reeleccion para el pais, dado que va a hacer de la democracia una
democracia completa, en la que se fortalecen los partidos politicos,
la responsabilidad del elector v, por ello, se cualifica el ejercicio de la
politica. Por su parte, quienes rechazan esta argumentacion senalan
que “si la reeleccion fuese ejemplo de democracia plena, como di-
cen sus defensores, todos los sistemas politicos competirian por esta-
blecerla de manera incondicional e indefinida, lo cual no ha ocurrido
nunca, porgue cuando se auloriza se le imponen restricciones, gque
hoy son casi generales...”®

7 Jowe Ohdobio Goviria, Recfeceidine gue of Proeblo dectda, Bogota, Plancia, 2004,
& Jmme Casiro, Jifeie a fa Reefeceidn, p.&
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E. MEJOR EJIERCICIO DE LA POLITICA

La aprobacién de la reeleccidn es, para quienes la defienden,
una modificacién necesaria, porque, con ella, los partidos politicos,
el ejercicio de gobierno v de la oposicion se fortaleceran. Por su parte,
quienes rechazan la reeleccion son de la opinién de que “las razones
que tuvo la Asamblea para prohibir la reeleccién fueron muiltiples:
inmunizar al pais ‘contra la instauracion de dictaduras personalistas
o la prolongacién inconveniente del mandato democratico’, permitir
y facilitar ‘mayor participacién y rotacién de las diferentes fuerzas
politicas en el ejercicio del poder’ y evitar que ‘el ciancer del cliente-
lismo siga haciendo estragos a fravés de las expectativas de reelec-
cién’™”,? con el fin de garantizar un mejor ejercicio de la politica, mds

transparente vy responsable.
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1. LoS CONCEPTOS BASICOS

La representacion esta indisolublemente asociada a la democra-
cia moderna v a la nocién de nacidn. Es decir, esta indiscluble-
mente asociada al concepto de lo ptiblico. No en vano Carl Schmit
afirmaba, en su Teorin de la Constitucion (1982), que "[la repre-
sentacién] no puede tener lugar mas que en la esfera de lo publi-
co. No hay representacion ninguna que se desenvuelva en secreto
v entre dos personas’ (208).

Cuando se acepta que la representacién esta asociada a lo publi-
co, se estd asumiendo como el acto mediante el cual un repre-
sentante —gobernante o legislador— actiia en nombre de un
representado para la satisfaccion, al menos en teoria, de los inte-
reses de éste vy sin que ello implique su exencidn de tener que
cumplir con la ley como cualquier otro ciudadano: “"Los actos del

El sutor agradece, o mane s muy cspecial los comentarios ¥ aportes al lexto final del Repre-
sentunte a by Chamars Lois Fernando Velasco, asi como Jos comentarios Jde Danio Restrepo,
Alejo Vargas, Armando Estrwda Villa, Carlos Patiio, Miguel Edwindo Cardenas ¢ Wall
Crrabuwdur [l Exte rabgo conto con Ly volaboracion de Ana Maria Palau y Juan Carlos Tanguao,
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representante obligan al representado, pero éste tiene la posibili-
dad de controlar v exigir responsabilidades al gobernante a través
de mecanismos electorales institucionalizados™ (Cotta, 1985).

Sartori {1992) identifica la representacién en tres niveles bien
definidos:

La representacién juridica, que centra su razon de ser en una
idea moderna de mandato: el representante es aquel cuyos ac-
tos son imputables a la comunidad que vive bajo la jurisdiccion
efectiva de ese representante, esto es, a la comunidad que, re-
presentada y en virtud de esa representacién, obedece las érde-
nes emanadas de quien lo representa. Segiin esta concepcién la
representacion cesa cuando se interrumpe la obediencia a los
mandatos emanados de la autoridad, mientras que, para existir,
le basta que esa obediencia se efectue.

(ii) La representacién sociolégica hace referencia a la idea de iden-

tidad. El representante es aquel en el cual el representado se ve
reflejado como en un espejo. El representante pasa a ser un igual
o alguien que va a defender los intereses del votante por perte-
necer a la misma clase social, al mismo territorio o practicar una

ideologia similar.

(iii) La representacion politica estd emparentada con la idea de con-

trol v de responsabilidad del representante. El representante lo
es porque se somete a la fiscalizacién de sus representados. El
elegido debe actuar con responsabilidad respecto de las exigen-
cias de la ciudadania que lo sostiene, debiendo legrar que se
cumplan las exigencias normativas de esa sociedad, de manera
que si no son satisfechas le serd retirada la confianza.

Hasta aquf, la representacién politica parece restringida a la rela-
cion representante-representado. Sin embargo, en la medida en
que las instituciones no son neutras, que no estan vacias de po-
der palitico, la representacion politica también se expresa en la
accidn misma de las instituciones. La tarea gubernamental, al
igual que la accién legislativa deben reflejar el sentide v conteni-
do de los intereses en juego. Ponen en evidencia la dindmica de
inclusidn-exclusién que rige el ejercicio de gobierno v la
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normativizacion a través de leyes de los comportamientos de la
sociedad. La representacién politica es representacién de intere-
ses particulares, grupales v generales.

En este sentido, la representacion tiene dos ambitos bien defini-
des: a) el Ambito de |as formas de representacién a través de las
cuales los grupos sociales se pueden constituir v expresar politi-
camente como una fuerza articulada en torno a un conjunto de
intereses v a una idea de sociedad; b) el ambito de las institucio-
nes que, al estar regidas por los atributos de valor v estabilidad,
le confieren representatividad a los que toman decisiones y ac-
tdan en ellas “en nombre v por cuenta de otro”.

Desde el punto de vista de las formas de representacion, los par-
tidos politicos se constituyen en el nticleo principal del Ambito de
la representacion. Siguiendo a Lipset (1992: 68), los partidos
politicos “ayudan a cristalizar v a hacer explicitos los intereses
contrapuestos v los contrastes y tensiones latentes de la estructu-
ra social existente, v fuerzan a los ciudadanos a aliarse entre
ellos por encima de [as lineas de division estructurales, asi como
a establecer prioridades entre sus fidelidades hacia los papeles
establecidos o eventuales del sistema. Los partidos tienen una
funcidn expresiva, elaboran una retérica para la accién ¢ la no
accién. También tienen funciones instrumentales v representati-
vas: fuerzan a los portavoces de los diversos puntos de vista e
intereses contrapuestos a llegar a acuerdos, escalar peticiones y
agregar presiones”.

Por su parte, el gobierno y el parlamento se constituyen en el
nicleo basica de la representatividad. Mientras que el gobierno
es la instancia a través de la cual se expresa el propdsito perma-
nente de imponer un proyecto hegemonico sobre el Estado v la
sociedad que se gobiernan, el parlamento es la instancia que,
por excelencia, se opone al propdsito de instaurar una hegemo-
nia. Debe ser lo suficientemente representativa a fin de que se
pueda presentar como tenedor de un poder politico, lo suficien-
temente extensa como para que pueda hablar en nombre de los
distintos intereses en juego v lo suficientemente compacta para
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que se pueda confrontar como un poder piblico que controla y
es controlado por los demas.

Sin embargo, en |a perspectiva del juego democrético, el analisis
de la representacién politica (representacién y representatividad)
encuentra toda su potencia en la observacion de los comporta-
mientos v las reglas de juego politico que rigen la accién de los
partidos y, mas precisamente, su accién en la arena parlamentaria.

2. LAS INFERENCIAS PARA EL CASO COLOMBIANO

. Sise acepta que representar significa actuar en nombre v por cuenta

de otro, podemos decir que Colombia vive una doble crisis de
representacion. Por una parte, se vive una crisis en las formus de
representacion gue se muestran incapaces de reflejar el conjunto
de preocupaciones ptiblicas, de encarnar los intereses en juego o
siquiera identificar los deseos de los ciudadanos o hacer explicitas
sus necesidades mas basicas. Y por ofra, se vive una crisis de re-
presentatividad que le impide a las instituciones mantener los atri-
butos de valor v estabilidad (en sus estructuras funciones y
procedimientos) que les permite, a los que toman decisiones v
actian en las instituciones “en nombre y por cuenta de otra”, que
puedan actuar de acuerdo al mandato que les ha sido conferido.

3. Los PARTIDOS: REFERENTE CRUCIAL DE LA CRISIS
DE REPRESENTACION

En Colombia, la crisis de representacion tiene su principal refe-
rente en la crisis de los partidos politicos y su accién en los pode-
res publicos. Los partidos no solo han perdido el horizonte de su
naturaleza y funciones democraticas, sino que también han con-
tribuido a la degradacion de su tarea en el gjercicio de gobierno
v en el parlamentario:

Han perdido su capacidad para constituirse y proyectarse como
una opcion politica de poder para el gobierno o el ejercicio de |a
oposicion, Han olvidado que son los vehiculos a través de los
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cuales los ciudadanos expresan y buscan darle viabilidad a un
determinado proyecto politico de Estado v de Sociedad, v que
esa funcion le impone cohesion vy disciplina desde los mas altos
niveles de la gestion gqubernamental, hasta los militantes de base,
pasando por parlamentarios, diputados v concejales. Sin refe-
rencia a un proyecto politico definido v a una disciplina partidis-
ta, los partidos politicos terminan absorbidos por el burocratismo
v los liderazgos personalistas. Las propuestas de las dirigencias
politicas del pais comienzan a aparecer vacias de contenido po-
litico e ideclagico para ser llenadas de intereses personales v
fraomentados. Las propuestas programaticas cumplen con una
funcidn legal de requisito que, come una carta de navegacion,
guiara sus acciones v decisiones.

Los partidos han facilitada el desvio de la financiacién de sus
actividades, equivocando la aplicacion de sus fines. Los fondos
que antes financiaban la operacion corporativa de los partidos,
progresivamente se han ideo a financiar proyectos personalistas o
intereses individuales a través de candidatos presidenciales, parla-
mentarios, departamentales y locales, y sus campanas electorales.
Los recursos privados que, poco a poco, han entrado a financiar
las campanas, cada vez mas se orientan al ganador, con indepen-
dencia de su adscripcién partidista. Los empresarios, cada vez
mas, han optado por invertir en las campanas de los politicos,
camo una alternativa de la que espera obtener rentabilidad, ac-
tuando en defensa de unos intereses corporativos concretos.

Los partidos han perdido legitimidad como instancia de repre-
sentacicn politica. Reducidos a la promocion de sus empresas
electorales, han exfraviado el referente de su accién politica con
los ciudadanas. De una sociedad politica estructurada en torno
a los partidos politicos, se ha ido transformando en una socie-
dad despolitizada que se estructura en torno a movimientos en
defensa de intereses comunitarios puntuales. A medida que la
sociedad se despolitiza, la politica deja de referirse a la delibera-
cion sobre los fines de la intervencion estatal, para quedar redu-
cida al trdmite de los pequenos intereses de los dirigentes politicos
en relacion con las demandas de los gobernados.
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iv) Sin referencia a los partidos politicos, una nueva nocién de de-

11.

mocracia se ha ido interiorizando en la sociedad colombiana,
De una ciudadania politica, construida a partir de las represen.
taciones, se ha transitado hacia una gama ambigua de ciudada-
nias que diferencian a los individuos no en funcién del acceso al
goce de garantias fundamentales, sino en funcién del interés
particular que han podido defender o por el que se han podido
movilizar. La crisis de los partidos ha llegado a niveles tan pro-
fundos que ya ni siquiera los llamados “movimientismos™ o© los
movimientos personalistas (con los que se han tratado de susti-
tuir a los partidos politicos) han podide contener la “desafeccién
democratica” de los ciudadanos por los asuntos piblicos.

4, EL CONGRESO: PRINCIPAL REFERENTE
DE LA CRISIS DE REPRESENTATIVIDAD

Por su parte, la crisis de representatividad tiene como principal

referente al parlamento. En la medida en que los partidos politi-

cos van vaciando sus contenidos politicos e ideclogicos, la tarea

legislativa va dejando desvanecer sus contenidos politicos. La

agenda legislativa va quedando limitada a los requerimientos de

reforma que propongan los gobiernos de turno v a la iniciativa
que, individualmente, uno u otro legislador estén dispuestos a
desarrollar, de acuerdo con sus compromisos personales o su
provecto politico. Sin embargo, no se trata de una legislacién al
vacio. Al estar desprovista de un contenido ideolégico partidista
definido, la legislacion queda sometida a la interferencia de una
multiplicidad de intereses, Ante la falta de controles partidistas a
los parlamentarios ~como han registrado recientes estudios so-
bre los riesgos de corrupcién en el congreso en Colombia-—, se
observa gue, en el nivel macro, “la accién parlamentaria esta
sometida a las limitaciones de la informacion, la escasa valora-
cién de los beneficios v costos de las iniciativas, la ausencia de
mecanismos obligatorios de votacién nominal y la presion a tra-
vés de los medios son los principales riesgos que se desprenden
de la falta de transparencia. La alta discrecionalidad de los con-
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gresistas v la ausencia de la rendicién de cuentas son fuente de
corrupcion o de incidencia indebida en la formacion de las le-
yes, y esto los hace vulnerables a sobornos de particulares”.?

Y en el nivel micro, en el ejercicio legislativo, se registran con-
ductas que se repiten cubriendo un espectro que comprende una
amplia gama de exigencias de retribuciones, en dinero o espe-
cie, a cambio de votos aprobatorios a los provectos de ley c asu
modificacin en uno o varios de sus articulos. Estas practicas se
expresan a través de:

La estructuracién v funcionamiento de las comisiones de conci-
liacidn, que impiden la visibilidad del procesc leaislativo, Se tra-
ta de una praclica generalizada, en la gque el manejo de unos
determinados intereses lleva a que —por diferencias motivadas o
no entre los ponentes de las leyes— se conforme una comision de
conciliacién en la que, finalmente, se redacta el proyecto de ley
para ser aprobado por los demas legisladores. La conformacion
y funcionamiento de las comisiones de conciliacién esta despro-
visto de cualquier reglamentacién; esta al libre juego pelitico de
guienes controlan efectivamente el Parlamento.

El manejo discrecional de los términos de radicacién y manejo
de las proposiciones, que posibilita sistemas de decision discre-
cionales. Se trata de una préctica en la que la falta de reglamen-
tacion permite, a quienes controlan las mesas directivas del
Senadoy la Camara, manejar discrecionalmente los debates sobre
los distintos proyectos de ley o los asuntos de control politico
que se estén tratando. En el mismao sentido, este tipo de manejo
en los tiempos de deliberacion y votacion de los provectos mas
importantes de la legislatura, lleva a que los asuntos claves se
discutan v aprueben hasta el altimo minuto. Se trata, sin duda,
de la préctica de mayor presion efectiva del parlamento sobre el
gobierno. Consiste en dejar acumular los debates y llevar los
proyectos mas importantes del gobierno hasta el limite de las
negociaciones, dejando ver el riesgo que entrafa, para los pro-
ponentes, la no aprobacién de la ley propuesta.

2
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iii) La resistencia a dare visibilidad a los asuntos que se abordan en

v

V)

-

el Parlamento. Se trata de la resistencia a publicar oportunamen-
te, en la Gaceta Oficial, las ponencias y proposiciones de los pro-
yectos que se someten a discusién, de manera que se permita
predecir la orieniacion de los debates y las votaciones. En la Ga-
ceta se publican, por mandato legal, los textos de los proyectos
presentados, pero no los cambios que se proponen, ni los argu-
menltos que los justifican. El resultado es evidente: nadie conoce
de antemano el curso gue puede seguir el debate sobre un deter-
minado proyecto de ley en discusién. En este mismo sentido, se
debe resaltar el manejo discrecional de la publicidad de los actos
del Congreso (entrada a las barras, transmisiones por televisidn o
la alimentacion de la pagina web), gue parecen regidos por los
principios del inferés privado. Se trata de un manejo discrecional
en el que la falta de informacion no permite a los ciudadanos
ejercer el respectivo control sobre sus senadores o representantes.

El manejo discrecional de los términcs de tiempo de remisién de

los proyectos de ley para sancién presidencial, que le permite al

presidente del Congreso mantener limites discrecionales de ma-

niobra para negociar con el gobierno o los interesados de turno.

En fin, hay otros asuntos menores, como los danos permanentes
del tablero electrénico, que abligan a velver a les "conteos ma-

nuales”, en donde pueden votar quienes no asisten a las sesio-

nes. De esta manera, la lista podria ser interminable. Es la
informalidad que no solo ha convertido al Parlamento en una
especie de "bussines center”, del que dependen decisiones
cruciales para el futuro del pais, sino también que ha hecho de la
nuestra, una democracia de extorsiones cruzadas, en donde asi
como el congreso presiona, el gobierno también lo hace a través
de sus distintas agencias institucionales que, segin el momento,
se pueden llegar a convertir en una especie de policia politica
gue permita “apretar” al congresista cuando se requiera.

“El incumplimiento de los plazos para presentar las ponencias y
no dar lectura a las mismas, las ausencias del recinto para evadir
el quérum; el manejo del orden del dia, en el cual se incluyen o
no proyectos, o se decide sobre cambios en la sesidn, permitien-
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do asf acelerar o frenar el trédmite de las iniciativas de acuerdo
con los intereses que pueda haber detrés, lo gue ademas afecta
el ejercicio del control social; la proposicién de enmiendas, sin
profundizar en sus posibles origenes v beneficiarios, v la vota-
cion en blogue de articulos no debatidos y el debate acelerado
de proyectos al final de la legislatura impide un analisis juicioso
v una votacién mas informada™ . Todo, sin considerar que, ade-
mas, ante la falla de iniciativa politica, los parlamentarios tien-
den a presentar una multiplicidad de iniciativas que van desde
crear “el dia de la buena noticia™, hasta establecer “el dia del
ayuno y la oracion”, pasando por declarar el “Dia Nacional de la
Lucha contra la Corrupcién’, etc.

13. Ante la evidencia, los ciudadanos reaccionan impugnando el
papel del congreso v de los congresistas, erigiéndolos en enemi-
gos de la sociedad. Los discursos antipoliticos se apropian del
escenario, favoreciendo todo tipo de rupturas politicas e institu-
cionales: de intermediacitn entre ciudadanos v dinigencias politi-
cas, gue dan cuenta de la imposibilidad estructural de los dirigentes
para ayudar a cristalizar y hacer explicitos los intereses contra-
puestos v las tensiones latentes en la sociedad; de intermediacién
entre las dirigencias partidistas v sus militantes, que revela la inca-
pacidad de los partidos politicos para estructurar proyectos o ideas
politicas v luego desplegarlas de la cabeza a la base; de interme-
diacidn entre la dirigencia partidista v su militancia con los ciuda-
danos no militantes, pues se trata de examinar la capacidad que
tienen los partidos politicos para obtener el apoyo de los ciudada-
nos a sus iniciativas de gobiemo o sus provectos de oposicion; v
de intermediacion entre el poder ejecutivo v el legislativo, que da
cuenta de la imposibilidad de construir lazos de solidaridad v
movilizacion que conlribuyan a la gobernabilidad de los paises y
la calidad de las politicas v el cumplimiento de las leyes.

14. A la crisis de la representacién, viene a sumarse una crisis de
representatividad que no solo significa una ruptura en todos los
niveles de la intermediacion politica, sino gue también impide

3 Ibid.
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valorar la importancia del Congreso en el equilibrio democréati-
co. Es el momento en que la tentacién autoritaria lleva a aplau-

dir a cualquiera que se le ocurra proponer su revocatoria.

5. LAS IMPLICACIONES

FL COYUNTURALISMC DE LAS COALICIONES

Sin referencia a un interds que articule la accion politica, la ac-
cién partidista se fragmenta, hasta el punto en que cada militan-
te busca defender su propio interés, incluso por encima de las
formas v los canales de organizacién y expresién politica. Sin
referencia a un ideario politico partidisla gue pueda expresarse
en una agenda legislativa, los comportamientos parlamentarios
quedan sometidos a los acuerdos v coaliciones que determinen
la coyuntura politica o los intereses especificos del gobierno, en
un momento determinado, o los que el tramite de los proyectos
le imponga al empresariado. Al observar la composicién v los
comportamientos de los parlamentarios en las votaciones, se
encuentran los siquientes rasgos caracteristicos:

Si se trata de discusiones v aprobaciones de asuntos que movilizan
recursos para el financiamiento piiblico, obras publicas o progra-
mas publicos de inversidn como, por ejemplo, el plan de desarrollo
o el presupuesto, se conforman blogues regionales o locales.

Si se trata de discusiones y aprobaciones de recursos que afec-
ten programas gubernamentales, compromisos electorales del
gobierno o que determinen la continuidad de los funcionarios
publicos, se estructuran las alianzas parlamentarias en torno a
gobiernistas y opositores.

Si se frata de asuntos que afecten directamente los intereses de
los “legisladores™, entonces, las alianzas se definen por el grado
en que se afectan los intereses de cada congresista (como ocu-
mrio en el debate de reforma a las pensiones, donde fue curioso
cémo los mayores de 45 afios se unian para enfrentar a los me-
nores de esa edad).
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iv) Sise trala de escogencia de contralor, procurador v magistrados

de las cortes, las votaciones son regionales partidistas. Es decir,
opera el criterio de reproduccién politica, no solo porque se trata
de tener acceso a los organismos de control, con los que se van
a establecer limites a la accion del gobierno, sino porque es un
mecanismo de proteccién, que les asegura continuidad en su
vida politica.

Este conjunto de evidencias se consolida al observar los com-

portamientos en la discusion de los temas. La indisciplina de banca-
das se ha convertido en un mecanismo de reproduccién v
supervivencia politica. A nadie le interesa ser disciplinado o some-
terse a una disciplina de partido. For eso, se evitan los debates de
fondo v, en la discusién de los grandes temas, la mayor parte del
tiempo se gasta en la discusion de inhabilidades v procedimientos

LA “DESINSTITUCIONALIZACION" DE LA POLITICA

16. La pérdida de horizonte por parte de los partidos politicos ha

sido encubierta por la irrupcién de un conjunto de reglas de jue-
go “informales”, a través de las cuales los politicos procesan sus
intereses particulares como si se tratara del interés general. Son
las reglas de juego de lo que O'Donnell llama la “otra institucio-
nalidad”, en la que los comportamientos éticos v politicos, a pesar
de estar recubiertos de una formalidad legal e institucional, solo
pueden desarrollarse a través de arreglos informales. Los funda-
mentos juridicos e institucionales desaparecen, en favor del ta-
lante v los intereses de quien gobierna o legisla, lo que no solo
significa que las estructuras vy relaciones de poder dependen, de
manera crucial, de la coyuntura que, en un determinado mo-
mento, puedan estar atravesando tales tensiones, conflictos e
intereses, también quiere decir que los patrones de regulacion y
control social se muestran incapaces para dar cuenta de las se-
cuencias conductuales de la realidad social. De acuerdo con “otra
institucionalidad”, desaparecen los limites entre lo pablico v lo
privade (lo que aparece como publico es en realidad privado), v
entre politica y economia (mientras que los politicos usan la po-
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litica para enriquecerse, los empresarios financian a los politicos
para obtener mayor rentabilidad en su negocio).

17. En condiciones de esa “otra institucionalidad”, el ejercicio de la

oposicién politica queda reducido a la simple accidn reivindicativa
de los grupos minoritarios que luchan por tener acceso a los bienes
y servicios del Estado que les asegure su repreduccidn politica.

18. Ante el vacio dejado por los partidos politices, los medios de

19.

comunicacién emergen como los nuevos agentes de la represen-
tacién politica. Sus titulares no solo definen el conjunto de pre-
ocupaciones piblicas, priorizan cuales son los principales asuntos
sobre los que las autoridades deben actuar v ejercen presion so-
bre los gobernantes, legisladores y jueces para que respondan por
sus actos. Los medios también profundizan la “trascendentaliza-
cion” de la politica. Es decir, que sustituyen la deliberacion politica
por nuevos valores {como la lucha conftra la corrupcion, la bus-
queda de la paz o el destierro de los politicos), que sin mavor
discusién son erigidos como valores trascendenies que orientan la
accion de los ciudadanos. La consecuencia no es de poca monta;
los medios de comunicacion emergen come los nuevos portado-
res de la representacion de los ciudadancs. En la medida en gque
se promueven, como los portadores del mandato ciudadano en la
defensa de lo piblico v le confieren al ciudadano un sentido de
identidad en esa lucha, los medios se convierten en los nuevos
agentes gue le permiten a los ciudadanos expresarse como una
verdadera fuerza electoral articulada en torno a un conjunto de
intereses v a una idea de sociedad. Y mientras los medios movili-
zan cada vez mas poder, los partidos politicos aparecen cada vez
mas como pesadas maquinarias que movilizan pequenos y malti-
ples intereses personales. Por eso, mientras los politicos quieren
migrar al periodismo, la discusién y el control politico se hace en
las columnas de opinién y no en los partidos politicos.

Pero los medios de comunicacién también confieren representa-
tividad a las instituciones. En la medida en que exponen las ac-
tuaciones de las instituciones estatales, dejan ver el sentido v
contenido de los intereses en juego, asi como la dindmica de
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inclusién-exclusién que rige el ejercicio de gobierno v las tareas
legislativas. Pero como la exposicion no es neutra, ni esté des-
provista de intereses, la imagen que los medios provectan de las
instituciones termina determinando el grado de aceptacidén o
rechazo de los ciudadanos; revela un conjunto particular de inte-
reses (Qque no necesariamente coincide con la realidad) v una
dindmica de inclusién o exclusion, distinguiendo la particulari-
dad de los atributos de valor v estabilidad, que le confieren la
representatividad que sustenta su existencia.

EL DETERIORO DEL REGIMEN PRESIDENCIAL

En la medida en que los medios han copado los espacios de la
politica, la imagen presidencial se ha mediatizado. Cada vez mas
ha ganado terreno la idea de que gobernar significa gobernaren y
desde los medios de comunicacion. Movilizadas por la coinciden-
cia de intereses individuales y por la aceptacién del discursa con-
tra los politicos, las convocatorias partidistas van siendo desplazadas
por las invocaciones eficientistas de los actores que, desde el sec-
tor privado o las organizaciones sociales barriales, irrumpen en la
politica, buscando sustituir a los politicos tradicionales. Y apoya-
dos en los medios, logran converlir sus invocaciones en exitosas
empresas electorales personales. Tras la eleccion, los equipos de
gobierno se conforman en torno a la figura, propositos y percep-
ciones particulares de quien ha sido electo presidente. En los cir-
culos cercanos al gobernante no se participa a titulo politico, sino
a titulo personal en virtud de la relacion de confianza v amistad
preexistente. La invocacion de la lealtad supera cualquier requeri-
miento de conocimiento profundo o amplia destreza en el manejo
de los tlemas. Las consecuencias resullan evidentes:

El circulo presidencial tiende a cerrarse en torno a quien es el
titular del poder presidencial. A él se le rinden los honores y se le
debe obediencia. La participacion personal desplaza cualquier
obligacion ética que puedan imponer la ley o los propios ciuda-
danos. Los ministros saben claramente que al unico al que se le
debe lealtad v a quien se debe reportar y responder es al propic
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presidente que, para lodos los efectos, es el Gnico referente de

poder.

Sin referencia a un provecto politico e ideoldgico definido, el
esguema de decisiones, que por afios ha regido la accion guber-
namental, pierde toda perspectiva institucional v politica. Insti-
tucionalmente, porque las instancias de decision, formalmente,
establecidas (consejos, juntas v comités) han sido desplazadas
por los pequefios conclaves del circulo més cercano al poder
presidencial, distorsionando la toma de decisiones gubernamen-
tales, Y politicamente porque las alianzas, que apoyan la accién
del gobierno en el parlamento, han tendido a conformarse no en
funcidn de un determinado provecto politico, sino en torno a los
amigos dei presidente. Es el circulo que refuerza la causa perso-
nal del presidente, en busca del beneficio propio. Se atornillan a
sus cargos, poniendo el enemigo siempre de frente: los proble-
mas no estan en sus equivocaciones o malos manejos, sino en el
poder malévolo del enemigo. Bajo el principio de que “no se
gobierna con los enemigos”, cada uno de ellos aplica el criterio
presidencial en su dmbito, Los cargos son para los amigos, las
decisiones se toman con los amigos v las leyes se gestionan con
los congresistas amigos.

La representacién politica es la representacién personal. El ma-
nejo de los principales programas del gobierno es asignado a los
amigos més cercanos al presidente v, a ellos, se les establece la
prioridad en la asignacién de los recursos. Las politicas, planes y
proyectos se estructuran v gestionan con el mismo criterio. Todo
lo que no sea relevante para el gobierno, puede ser distribuido a
otros para que sea usufructuado. Y con el mismo criterio se ma-
nejan los demas asuntos del Estade;

Gobernar en los medios significa buscar rapidez y contundencia
de los mensajes. Ya no se busca dar cuenta, de una manera
politicamente inteligente v clara, de una situacién o un evento;
lo que se requiere es mostrar imagenes, impactar por efectos
que se pueden producir. Conocer, se reduce a ver. Los medios
vacian de trascendencia a la politica. Sustituyen su riqueza y
contenida por un mensaje efimero, por un movimiento, por una
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accion. Existir politicamente es, ahora, estar cubierto por los
medios de comunicacion. No de otra manera se explica como,
agentes comerciales, asesores de imagen v consejeros en medios
de comunicacion, comienzan a ocupar lugares preponderantes
y a influir en las acciones v decisiones de los gobernantes. El
gjercicio de gobierno se diluye rapidamente en la blisqueda de
la imagen. A diferencia del pasado, la efectividad de la interven-
cidn estatal ya no se mide por la extension de su presencia, sino
por el impacto que produzcan sus acciones. El impacto politico
de las acciones y decisiones se mide por encuestas, ratings o
audiencias mediaticas. Convencer para un politico o un gober-
nante es ser “buenac” en el manejo de los medios. Mas alla de las
aspiraciones de ser “estrella” de la telematique, a los gobernan-
tes no les queda otra opcidn que volverse maestros en el dificil
arte de manejar los silencios, decir pequerias frases v producir
efectos. Creer se superpone a hacer.

EL DETERIORO DEL CARACTER COMPETITIVO DE LAS ELECCIONES

Las elecciones libres no son ipso facto competitivas, sostiene Alain
Rouquié (1986), se trata de una relacién muy poco valorada,
pero que puede llegar a obstaculizar el desarrollo de los regime-
nes democraticos. Efectivamente, puede haber regimenes en los
que, a pesar de que los ciudadanos pueden elegir libremente a
sus gobernantes, existen algunos elementos que interfieren en el
pleno ejercicio electoral por parte de los ciudadanos, que blo-
guean las posibilidades de renovacién de las élites qubernamen-
tales o, simplemente, impiden la conformacién de una opcion
de sociedad. Se dice que hay elecciones competitivas cuando la
oferta de candidatos es tan amplia y pluralista que los ciudada-
nos pueden votar por aguellos por quienes se van a sentir mejor
representados. Los ciudadanos estan persuadidos de que con su
voto van a influir en el curso de la accién gubernamental; v la
consistencia y regularidad técnica en los escrutinios {acceso a las
urnas, recuento de voios) aseguran la confiabilidad v autentici-
dad de los resultados, Por el contrario, hay las elecciones no com-
petitivas cuando, segun la clasificacion de Rouquié (1994), “los
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sionalizacion” de la politica, la primacia de los compromisos in-
formales y la manipulacién de los resultados no reflejan otra cosa
que la expresion de |a profundidad y magnitud de la fractura del
régimen presidencial.

Sin referencia a un proyecto politico o a una propuesta de gobier-
no, elegidos v electores, saben que no importa elegir a un gober-
nante, sino a un buen “administrador” de intereses particulares. Y,
finalmente, la manipulacion de los escrutinios que pone en evi-
dencia no solo hasta donde ha llegado la fragilidad institucional
frente a la voracidad de los intereses privados, sino la ausencia de
una ética que obligue a los ciudadancs v a las organizaciones
politicas a rechazar los resultados v a exigir revisién de los conteos.

. Colombia ha llegado a configurar una especie de democracia

electoral, caracterizada por dos rasgos principales:

Se trata de una democracia en donde lo tinico que es cierto y
estable, son las fechas de las elecciones. En la politica colombia-
na todo puede pasar, todo puede cambiar, salvo las elecciones.

Los (inicos pactos politicos realmente trascendentes son los que
tienen lugar en torno a las alianzas o coaliciones electorales. No
solo porque pueden tener una expresion concreta y que puede
desarrollarse en la administracién piiblica o en la asignacién de
recursos de inversion para un provecto definido, sino también
porque determinan la supervivencia o desaparicidn de la clase
politica.

El tnico espacio en el que verdaderamente se hace valer la ciu-
dadania es en el ejercicio electoral, v el unico momento es du-
rante las elecciones. Es la tinica oportunidad en la que el Estado
provee los recursos para que los ciudadanos ejerzan los dere-
chos politicos v las libertades publicas,

36



DE LA CRISIS DE REFRFSENTAUION A LA MEFRESENTACION DE 1A CRINE B CoLoA s

6. LA REFORMA POLITICA: CUNA ALTERNATIVA A LA CRISIS?
Er Acto LEcistaTivo N° 1 pE 2003 v LA LEY DE
Bancapas. EL INESPERADO CAMINO HACIA LA
REINSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA EN COLOMBIA

24. Dos hechos han marcade un cambio dréstico en el ejercicio de la
politica en Colombia. Por una parte, la aprobacion del Acto Le-
gislativo IN® 1 de 2003, que redefine el marco politico e institu-
cional para regular la accién de los partidos politicos v su
participacién en los procesos electorales a corporaciones publi-
cas y cargos de eleccldn popular. Y por ofra, la expedicion de la
llamada Ley de Bancadas, gue redefine las reglas del juego poli-
tico e institucional en que deben desarrollarse la accion de los
partidos politicos en las corporaciones puiblicas.

25. El Acto Legislativo N° 1 de 2003 ha sido planteado como una
alternativa clave para enfrentar la doble crisis de representacién.
Concebido como "un instrumento complementario al provecto de
convocatoria a un referendo”, el proyecto inicial de acto legislativo
constaba de 50 articulos, entre los gue se destacaba el levanta-
miento de la incompatibilidad de los congresistas para ser minis-
tros o embajadores v la eleccion de alcaldes v gobernadores como
cabeza de las listas més votadas a concejos v asambleas, con re-
eleccidn inmediata incluida (Gaceta del Congreso 437 de 2002).
En el ramite legislativo, sin embargo, el proyecto de reforma se fue
ajustando hasta llegar a2 un proyecto de 18 articulos con los que se
madificaban las bases del régimen de partidos vy el sistema electo-
ral, v se distaban ohras disposiciones que medificaban las faculta-
des de las camaras, el tamano de las asambleas departamentales y
autorizaba al Distrito Capital, al departamento de Cundinamarca y
a los departamentos vecinos a crear una region administrativa v de
planificacion especial para promover el desarrollo.

El texto final, con el que se aprobé al acto legislativo, se propuso
generar unas reglas de juego electoral que modificaran el ejercicio
de la politica requerido para acceder a los cargos de eleccién po-
pular en el pais. Se trataba, en primer lugar, de obligar a la agru-
pacién de los politicos (profesionales, semiprofesionales o novatos
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26.

27.

Frono MEpELLIN

aspirantes) para el ejercicio de la politica {electoral o no) por dos
vias: a) El establecimiento de un umbral minimo que obligara a
la agrupacién politica, para asegurar la supervivencia en los car-
qgos de eleccién popular. b) La incorporacion de la cifra repartido-
ra, como mecanismo que premiaba la Censtitucion. En sequndo
lugar, buscaba acabar con las campanas electorales individuales
como una alternativa que le permitiera al pais retomar el camino
del desarrcllo. Y finalmente, en tercer lugar, se proponia dotar
de mecanismos que forzaran ain més la tarea de hacer mas
transparente la financiacién de las campanas politicas

¢Quién gana v quién pierde con el acto legislativo? Para tener
una idea clara acerca de los ganadores y perdedores de |a refor-
ma, se recurre a vias, tomando como ejemplo las posibles vota-
ciones para Senado. La primera, que llamaremos alternativa
N” 1, consiste en aplicar el umbral que propone el acto legislati-
vo de manera individual, bajo el supuesto de que cada uno de
los actuales congresistas llegd como cabeza de su propia lista (no
se consideran los que entraron como segundo v tercer renglén
de la lista por cuociente). La sequnda via, que llamaremaos alter-
nativa N° 2, agrupa las listas de acuerdo con el partido o movi-
miento que les otorgé el aval. La tercera via, que llamaremos
alternativa N° 3, que agrupa a las coaliciones tal como han veni-
do siendo anunciadas por los distintos sectores politicos del pais.
Y la cuarta, que llamaremos alternativa N° 4, que agrupa a las
coaliciones tal como las estd percibiendo el Gobierno.

Los resultados son los siguientes:

Alternctiva N° 1: Para el caso de los senadores, si se aplica el
umbral del 2% de los votos vélidos (que para nuestra hipdtesis
aplicada a las dltimas elecciones de congresistas es de 182.871
votos) se tiene que solo tres listas cruzan el umbral: Luis Alfredo
Ramos, con 228,499 votos, Antonio Navarro con 212.507 votos
y German Vargas 210.499. Si aplicamos la cifra repartidora? (que

Esta se determina aplicando divisiones sucesivas {por 1. por 2, por 3, ete.) a indas v cada una de
las vonaciones de aquellas listas que eruzaron of wmbal. De alli resulta unn seric de cifrs, que se
ordena de manera descendente. La endsima cifru (sicndo “n”™ el nimero de curules a proveer) cs
Ia cifra repartidora.
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para el caso es de 6.440 votos), significa que a la lista de Luis A.
Ramos le corresponderian 35 curules, a la de Navarro 33 curules
y a la Vargas 32 curules,

Para la Camara de Representantes, al aplicar el umbral del 50%
de cuociente (total de votos validos sobre el nimero de curules a
repartir), los resultados se encuentran en el anexo N° 1.

Alternativa W° 2 Para el caso de las listas por partido, si se aplica
en el Senado el umbral del 2% de los votos validos (que para
nuestra hipdtesis, aplicada a las dltimas elecciones de congresis-
tas, es de 182.872 votos), se tiene que de 64 partidos v movimien-
tos que se presentaron a elecciones, solo nueve (9} partidos cruzan
el umbral, el Partido Liberal obtendria 48 curules; el Partide Con-
servador, 15 curules; la Coalicién Uribista, 10 curules; el Movi-
miento MNacional, 7 curules; el Movimiento Equipo Colombia, 5
curules; Colombia Siempre, 4 curules; el Movimiento Integracién
Popular, 4 curules; Cambic Radical, 4 cunules; v otros partidos v
movimientos (Antonio Navarro y Alvaro lguaran), 3 curules,

Ejercicio 1: Composicidon del senado si la asignacion de curnules
se hubiera hecho con los criterios de la reforma politica

p—

B Movimiento Colombia
Siempre

= Movimiento Equipo
Colombia

Otros partidos
0 movimienios

Alternativa 3: De la manera como se van desarrollando las rela-
ciones politicas, funcionales v hasta personales dentro del Sena-
do, se puede ir deduciendo eédmo se armarian los grupos para
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Ejercicio 2: Composicion del senado si cada partido
hubiese sacado una lista tinica

B Partido Liberal Colambiang

B Partide Conservadar Calombiana
O Coalicidn

O Meovimiento Nacional

o Movimienio Equipe Colombia

o Movimienio Colombia Siempre

B Mevimiento Integracion Fopular
o Movimiento Cambio Radical

O Chres partides o movimienios

enfrentar las préximas contiendas electorales. Eso si, hay que
tener en cuenla la gran dindmica propia de estas relaciones, es
decir que el ejercicio de conformacicon de los grupos es un anali-
sis de lo que pasaria hoy, pues es posible que haya circunstan-
cias que cambien las estructuras sugeridas.

De esta manera, con la ayuda de personas gue conocen de cer-

ca la composicién del Senado se pensé que los grupos queda-
rian asi: Partido Liberal con 1.8 millones de votos v 32 curules,

Ejercicio 3: Composicion del senado por coaliciones

® Parfido Liberal Colombiano

m Partido Conservador Colombiana
0 Pulo Democrtico Independiente
o Otres uribistas

o Cambio Radical

0 Otros consevadores
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Polo Democratico con 880 mil votos y 15 curules, un grupo uribista
{disidentes de Cambio Radical) con 860 mil votos v 15 curules,
Partido Conservador con 700 mil votos y 12 curules, Cambio
Radical con 643 mil vatos y 11 curules, una lista pastranista con
530 mil votos v 9 curules, otros conservadores (Luis A. Ramos)
con 336 mil votos vy 6 curules, y cristianos e indigenas con 102 mil
votos vy sin curules, pues no cruzarian el umbral,

Alternativa 4: Es el mismo ejercicio de agrupaciones de la alter-
nativa anterior, pero elaborado a partir de consultar a los funcio-
narios gubernamentales que tienen como tarea la de cabildear
los proyectos del gobierno en el Congreso (ejercicio 4), Segin
esta fuente, los partidos v movimientos podrian tener la siguien-
te participacion en el Senado: El grupo uribista obtendria 2.1
millones de votos, con las cuales podria asegurar 33 curules: el
Partide Conservador, 1.5 millones de votos v 24 curules; el Par-
tido Liberal, 1.1 millones de votos v 17 curules; el Polo Demo-
cratico, 880 mil votos v 13 curules; Cambio Radical, 580 mil
veotos y 9 curules; Equipo Colombia, 270 mil votos v 4 curules;
los pastranistas, 115 mil votos v sin curules; vy, por lltimo, los
cristianos, 81 mil votos y sin curules.

En las alternativas 2 v 3, el ganador seria el Partido Liberal por la
base electoral con la que pueden contar para las tareas necesa-

Ejercicio 3: Compasicion del senado por coaliciones, visidn gob.

o Quos uribistas

® Partido Conservador Celombiano
® Partide Liberal Calombiano

0 Polo Democratico Independiente
o Cambio Radical

o Equipo Colombia
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Mavimientos con curul Lisias | Curules ml':_i::t::“l
1| Movimienta Equipo Colombia 4 4 T |
2 | Owros partidos o movimicnlos 2 2 1 =
1 | Alianza Nesional Popalar tAxvaro) I I 1
4 Par. Socialdemderata colombiano | 1 1
5 Mov. Unionista 1 ! I
) Mov, Ind. Renovacidn Abs. Mika 1 I 1
7 | Mov. de Salvacidn Nacional 1 1 1
8 | Mov. Aliemativa de Avance Social ALAS 1 1 |
9 | Mov, Dejen Jugar al Moreno 1 1 1
10 | Mov. Pal. por la Seguridad Soc I 1 |
11 | Mov. Somos Colombiz I | |
12 | Par. Vang. Moral y Soc. Vamos Col. | 1 |
13 | Mov. Comp.C, V.Cristiano Com. Cd I | |
14 | Mov. Yoluntad Popular I | |

15 | Panido Unidad Demoerdtica I | |
16 | Mov. Ind. Frente de Esperanza Fe | 1 1
I7 | Mov. Obr. Independ. Revol. Moig I I |
18 | Mov. Civico Independiente 1 1 I
19 | Myv. Pol. Ciudadanos por Bovaci 1 I 1
20 | Mov. Progresismo Demoeritico | I I
21 | Pur. Nagional Cristiana (PNC) 1 I I
22 | Mov. Integracion Popular (MPOL) 5 4 .25
23 | Mov. Colombia Siempre 3 2 1.50
24 | Panido Conservador Colombiano 25 13 1.92
25 | Mov. Popular Unide (MPL) 4 2 2
26 | Mov. Frente Sccial y Politico 2 1 2
27 | Mov: Nueva Fuerza Democritica 2 I 2
28 | Mov. Alianza Soc. Indigena (A5]) 2 I 2
29 | Mov. Fuerza Progresista 2 1 2
30 | Mov. Nuevo Liberalisme 2 1 2
31 Mov. Ciudadano 2 1 v |
3% | Mov, Nacional 14 f 2,33
i3 | Coalicién 17 b 143
34 | Mov. RenovacidnAceidn Laboral (Maoral) 3 | i
A5 | Mov. Convergencia Cludadana 3 I 3
36 | Mov. Nucional Progresisia 3 1 3
37 | Mov. Si Colombia 3 1 3
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Mavimientos Sin Curul Listas | Cuorules
41 | Mow, Politico Comunal y Céamunitario Cul. & o
42 | Mo, Paricipacion Comun, (MPC) 5 0
43 | Mov. Reconstruccion Demuocritico Nacional J 0
H Wiov, Defensa Ciudadana 3 L
45 | Mov. Jde Pamicipaciéon Fopular 3 L]
46 | Mov. Huoella Credadana e} 0
47 | Mov. Autonomia Ciudadana 2 0
48 | Mov. Pol, Laicos por Colombia | 0
49 | Mov, Unidn Cristian:: (UC) I 0
50 | Mov Actoridad Indigena de Col. (ACD) | ]
51 | Moy, de Renovacidn Democriticn 1 0
52 | Maov. Unidad Nucional Seguridad Social (Unimonos) 1 0
53 | Mov. Colombis Mi Pals 1 0
34 | Mov. Altermativa Democritica 1 0
55 | Mo Conceracidn Civiea Nocional 1 i
56 | Mov Conservilismo Independiente | 0
37 | Mov. Humbertisia | n
58 Mov. Politico ANUPAC Colombin I 0
50 Puruda del Socialismo Demwerdtce (PSD) ] [¥]
60 | Pumide [ndigena Colombiana (PIC) I o
6l Mov. Fuerza Colanibia I o
2 Bl Bevolucidn Democratica 1 0
63 | Mow Liberal Independicnte 1 1]
64 | Purtido Popular Columbiing I 0

rias: los grandes perdedores serian los conservadores y el propio

presidente Alvaro Uribe.

Gana el Partido Liberal porque su potencial electoral les permite
un caudal de votos que les asegura la mayoria en las cAmaras.
Asi por ejemplo, el Partido Liberal cuenta entre sus filas con algo
mas de 20 dirigentes que pueden obtener —siendo pesimistas—
un promedio de 40 mil volos cada uno, sumado a la votacion,
que todavia moviliza la bandera del partido, v unas pequenas
votaciones controladas por dirigentes civicos locales, les permiti-
ria una cucta minima de 25 senadores, dentro de una potencial

maxima de 48 curules.




Promo Mepipin

La reforma politica apunta a hacer mas eficientes los partidos.
Hay situaciones que si no se corrigen, pueden perjudicar el desem-
peno de los partidos en proximas elecciones, por ejemplo, la
gran ineficiencia del Partido Liberal en términos de curules con-
seguidas por listas inscritas. Actualmente, es la organizacién que
tiene el mayor niimero de curules en el Senado (29 curules, 29%),
pero hay que tener en cuenta que estas curules se consiguieron
con 148 listas (el 46% del total de inscritas), es decir, que el
Partido Liberal consiguié una curul por cada 5 listas inscritas,
siendo éste el que peor promedio tiene entre los movimientos
que consiguieron curul,

Hay movimientos cuya relacion entre curules v listas inscritas es de
1 (por cada lisla inscrita, una curul), lo que denota eficiencia v, entre
estos, se puede decir que Equipo Colombia es el movimiento mas
eficiente, pues tiene cuatro curules por cuatro listas que inscribid.
Otro indicador es el de “votos por curul” y relaciona el total de
votos por cada movimiento con el niimero de curules consequi-
do. Asi, da una idea de cuanto “costé” en términos de votos
cada curul {Tabla de pagina siguiente).

Se encuentra agui una disparidad, porgue mientras gue al mo-
vimiento que sacd su curul mas "barata” (hablando, en términos
de votas), le “costd™ 40 mil votos, al que la sacé mas “cara”, le
“costd” 152 mil votos, casi cuatro veces més que al primero. La
reforma politica regula esta situacion, pues gracias a la cifra re-
partidora, todas las curules van a “costar” la misma cantidad de
volos (entre las listas que crucen el umbral). Vemos, por ejem-
plo, que al Partido Conservador le “cost6” cada curul la suma de
68 mil votos v al Partido Liberal, 93 mil votos.

Por su parte, los movimientos que pierden lo hacen porque, como
estd ocurriendo en el conservalismo, en una coyuntura de refor-
ma politica, cualquier amenaza de disidencia, se puede convertir
en el punto de desaparicion del partido. La manera como ha ido
procediendo la dirigencia del partido Conservador ha llevado a
que sectores tan importantes como Equipo Colombia —del sena-
dor Luis Alfredo Ramos- y Fuerza Democratica -liderada por el
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Movimientlo Curules | Total volos | Volos por curul
1 | Par. Macienul Cristiano (PNC) 1 40,460 4460
2 | Mov. Propresismo Democritico 1 41.672 41672
1 | Mov. Pol. Cludadanes por Boyacd 1 42.954 42,954
4 | Mov. Civico Independicale [ 43,265 13.265
5 | Mowv. Obrero Independ. Revol, (MOIR) 1 45.703 45703
6 | Mov. Ind. Frente de Esperanza Fe 1 46,298 46,708
7 | Parido Unidad Democritica 1 48 539 48939
& | Mov, Ciudadono 1 51504 51.504
2 | Mov. 5i Colombi I 55835 55835
10 | Mov. Yolumad Popular | (G3.533 fi3.533
11| Mov. Integracidn Popular (MPOL) 4 254618 fi3.054
12 | Mov. Comp.C.¥ . Cristiano Com (C4) I 65,294 65,201
13 | Par. Vang, Moral ¥ Soc Vamos Col. | 660,512 66,512
14 | Fartido Conscrvador Colombiano 13 EH5.263 BEANT
15 | Mov. Nacional G 411.029 G8.505
14 | Mov. Somos Colombin I 70,699 T0.699
17 | Mov. Politico por lu Segurndad Social ! 0704 T0.704
18 | Mov. Dejen Jugar al Moreno 1 71.623 71623
19 | Moy, Equipe Colombia 4 297.538 74385
20 | Moy Alernat. de Ava. Soc. (ALAS) 1 T7.916 IT79146
21 | Mov, Dre Salvacicn Nacwonal I 78.080 78080
22 | Mov, Nacionnl Progresisia ] B M0 B30
23 | Mov, Ind Rencvicidn Abs. (MIRA) 1 EL.0OGT B1.0G1
24 | Mov, Unionista 1 85713 85.713
25 | Moy, Comverg. Popular Civiea 1 85,7644 B5.764
26 | Moy, Popular Unido (MPL) 2 172747 £6.359
27 | Moy, Convergencia Crudadana I 91.131 91031
28 | Pardo Liberol Colombrano 29 2.710.599 93.469
18 | Muov. Nuevo Liberalismo 1 931,987 93,087
30 | Coalicion 6 565222 94204
31 | Mov. Fucrza Progresista 1 96.787 96.787
32 | Par. Socialdemderata Colombiang 1 101 660 101.560
33 | Mov. Ahanza Soc. Indigena (AST) 1 103370 103.370
A | Otros Panidos o Movimienios 2 217161 108581
35 | Moav, Cambio Radical | i 222,484 111,242
A6 | Alianen Nocional Popular (ANAPO) 1 119.022 119072
17 | Mov. Moeva Fuerza Denmocidticns 1 124130 124130
A8 | Mov. Colombin Siempre 2 255.691 127.846
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ex presidente Andrés Pastrana- dejen en vilo la capacidad de que
el "oficialismo conservador” pueda mantenerse en sus curules.

30. Es evidente que, a pesar de los problemas que pueda tener el

31.

Acto Legislativo N° 1 de 2003, su aprobacién se constituye en
un avance importante para el ejercicio de la politica en el pais,
Perc un avance a medias. ¢Como corregir los defectos? No hay
duda de que buena parte del éxits o fracaso del Acto Legislativo
depende de |z ley de bancadas aprobada por el Congreso. No
solo porque regula la actuacion de las bancadas, establece las
bases para que los partidos politicos determinen los procedimien-
tos que deben reair internamente su actuacién en ellas, sino,
también —v sobre todo— porque reforma aspectos esenciales del
funcionamiento del Congreso al modificar aspectos reglamenta-
rios que impedian una accién fransparente de los congresistas.

Sin duda, se trata de dos cambios significativos en [a legislacién
colombiana que abriran el camino hacia la reinstitucionalizacidén
de la politica en Colombia. Es decir, al restablecimiento de los
principios v las reglas de jueago que rigen la accidn politica en el
pais. Para comenzar, la aplicacion de los criterios establecidos en
el Acto Legistativo 1/03 v en la ley de bancadas no solo impone
una reduccion del niimero de partidos {como consecuencia del
establecimiento de un umbral) de 72 existentes, a un maximo de
10 partidos y movimientas polilicos. Y eso, ya es un avance.
También, v mas estructuralmente, estan forzando a “enseriar la
politica”. Es el punto de partida que le permitira a los partidos
organizarse y avanzar conforme a los requerimientos de los ciu-
dadanos y a éstos a convertirse en actores definitorios de un
escenario de cambio,

7. A MANERA DE CONCLUSION

La reforma politica cambia las reglas de juego politico v electo-
ral. Los escenarios 2 v 3 (los més probables) muestran como se
favorece la organizacion partidista v el control politico del Con-
greso sobre el Gobierno:
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i)} Restablece el control de las dirigencias de los partidos en la con-
feccion de las listas a corporaciones publicas, v rescata el princi-
pio de responsabilidad politica en las votaciones,

ii) Modifica los patrones de configuracién de las alianzas. Ya no
podran ser mas volatiles, como ocurre en la actualidad. Los acuer-
dos politicos, que antes eran unipersonales, ahora estaran someti-
dos a la aprobacion de las dirigencias politicas. Y cambiarlos va a
ser cada vez mas dificil. Las votaciones por el plan de desarrollo,
por el presupuesto, o por los nombramientos de procurador,
contralor o magistrados estardn sometidas a nuevas exigencias,
Cambiarlas va a ser cada vez mas dificil.

ii) Asegura un cambio cualitativc en el debate parlamentario de los
problemas v las decisiones nacionales y regionales, Obliga a los
parlamentarios a votar en unidad v, salvo objecion de concien-
cia, la votacion cuenta como la de una fuerza politica, mavorita-
ria 0 minaritaria, pero fuerza politica al fin v al cabo.

iii) Y dificulta la aplicacién de la ventaja de compra que actualmen-
te mantiene el Gobierno. En adelante, si se quisiera comprar
votos, tendria que “tranzarse” a todos los miembros de la banca-
da. Y pese al voto preferente, la obligatoriedad de actuar en
bancada implica que, si quiere comprar votos, el Gobierno ten-
dra que “tranzar” a todos los miembros de la bancada. ¥, salvo
que primen éticas colectivas degradadas, la actuacién en banca-
da implica sistemas de control cruzado entre los congresistas, de
manera que la negociacion sera cada vez mas dificil. Y, por ofra
parte, al tener que actuar mancomunadamente, en la bancada
se establecen sisternas de control cruzado sabre las posibles com-
pras de conciencia gue vaya a hacer un gobierno del voto de un
parlamentario.
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I11
EL IMPACTO INSTITUCIONAL
DE LA REELECCION

Armando Estrada Villa

Profesor de la Universidad
Pontificia Bolivariana Mcedellin

El proyecto de reeleccidn presidencial puede analizarse desde
una doble perspectiva: la personal o la institucional. Mirarlo desde
el angulo del enfoque personal le resta posibilidad al debate, por
cuanto no puede desconocerse que el presidente Uribe genera com-
portamientos pasionales enlre sequidores v contradictores. Por este
camino, al final, los argumentos se reducirian al amor o desamor
que sienten los colombianos frente al primer mandatario. ¥ como
afecto y odio son emotivos y sentimentales, centrar la discusién en
lo personal le cierra el paso a la argumentacién racional y despre-
venida. Ademas, si se parte del hecho cierto de la fragilidad con-
sustancial del ser humano es preferible fortalecer las instituciones
y no tanto a las personas, por importantes que sean y por buenas
intenciones que tengan; maxime cuando el desarrolle politico al
que han llegado las naciones mas desarrolladas, que nosotros de-
bemaos anhelar, no hace nada distinto que producir instituciones,
de la misma manera que el desarrollo econémico produce rique-
za. O sea, que si de verdad queremos en Colombia entrar a la via
del desarrollo politico, més que depender de seres providenciales,
tenemos que crear, ampliar v perfeccionar las instituciones demo-
craticas.

El estudio del tema lo voy a realizar guiado por la exposicion de
motivos del proyecto de aclo legislativo por el cual se reforman unos
articulos de la Constitucion Politica v también, en alguna medida, por
el libro Reeleccion: que el pueblo decida, de José Obdulio Gaviria



Amvpvonn Extean Vina

Vélez'. Lo hago en lorno a estos dos textos porque son las tnicas de-
fensas conceptuales que tiene la reeleccién entre nosotros. La justifica-
cidn tedrica no es abundante, va que es muy poco lo que se ha escrito,
y son basicamente estos dos documentos los que permiten formular
unos comentarios sobre la propuesta de reeleccion inmediata.

En primer lugar, se afirma, de manera reiterada, que tenemos
que acudir al derecho comparado. Asf, la exposicion de motivas en
los porqués del provecto dice: “En Europa v en Estados Unidos
—paradigmas del constitucionalismo- se admite la eleccion sucesiva
inmediata”. Mas adelante agrega: “La posibilidad de eleccion del
mandatario en ejercicio rige en |la mayoria de las democracias repre-
senlativas de hoy”. Como ejemplos a imitar se citan los casos de los
Estados Unidos y de Europa. Es curioso que se pida que nos compa-
remos con naciones diferentes a la nuestra y no con aquellas a las
que Mas Nos Parecemnos.

Y es que las diferencias v desiqualdades con Estados Unidos v
Europa son enormes en cuestiones fundamentales. 5i miramos, des-
de el punto de vista de la cultura en general y de la cultura politica
en particular, cualquier tipo de comparacién con Animo imitative no
tiene mayer validez. Estados Unides es hijo de la llustracién v de la
Reforma Religiosa y constituye la mas cabal aplicacion del capitalis-
mo. Por su parte, Eurcpa produjo la llustracién, generd el Estado de
Derecho, tal como lo conocemos hoy en dia, dio forma a la moder-
nidad y puso en practica el funcionamiento de la democracia. Y
nosotros, en cambig, somos hijos de la Contrarreforma, del pensa-
miento supérstite de la Edad Media v del feudalismo.

En el plano politico, Estados Unidos es un sistema presidencial
igual que el nuestro, con la diferencia de que ellos funcionan como
repiiblica federal y no centralista; alla, los Estados de la Union tienen
soberania sobre ciertos asuntos y gozan de completa autonomia fis-
cal, administrativa y politica, cuando nuestros gobernadores y alcal-
des son unos pordioseros ante el Gobierno central: alla, el sistema
electoral es mayoritario v se escogen, por mayoria simple en cada
Estado, los miembros del colegio que elige presidente v tlambién

1 Jose Obdulio Gaviria Velew Reelercidn: que of puchlo decida, Plancto, Bogorsd, 2004,
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designan el Congreso por mayoria, cuando entre nosotros al presi-
dente lo elige directamente el pueblo en doble vuelta y el Congreso
es seleccronado por un método proporrional; alla hay funcionarios
vitalicios como los magistrados de la Corte Suprema, cuando en
Colombia no hay funcionarios que tengan ese caracter. De suerte
que las diferencias, que tenemos con ellos, son sustanciales.

Si miramos a Europa, encontramos que no hay gobiernos con
sisterna presidencial, a excepcion de algunos paises del antiguo Pac-
to de Varsovia. Las llamadas democracias maduras son sistemas
parlamentarios, lo que constituye una distincion de fondo, puesto
que el jefe o presidente de Gobierno es elegido por el Parlamento vy
no de manera directa por el pueblo como ocurre en la mayoria de
sistemas presidenciales. Alla tienen unos parlamentos muy podero-
sos, elegidos, en unas partes, de manera proporcional (Espania), en
olras, por mayoria simple igual que en los Estados Unidos (Inglate-
rra) v, en otros, por mecanismos mixtos (Alemania y Francia).

Otra diferencia es que en el sistema parlamentario —el Parlamen-
to, Congreso, Cortes o Asamblea Legislativa— liene mucho poder, y
aun en un sistema presidencial, como el de Estados Unidos, el Con:
greso es fuerte v maneja también el poder. En tanto que, entre noso-
tros, el Congreso de la Reptblica es débil, no maneja los hilos del
poder real, no dispone de mayor autonomia frente al Ejecutivo vy la
experiencia muestra como, con la entrega de auxilios v de puestos,
lo convierten en subalterno del Gobierno. Pero, ademas, en el siste-
ma parlamentario, el Parlamento, en ejercicio de su capacidad insti-
tucional, puede votar la mocidon de censura al Gobierno v, asi, lo
obliga a que se disuelva v llame a elecciones anticipadas.

La exposicion de molivos no se detiene a establecer una compa-
racion con los similares a nosotros. Con los que fuimos descubiertos
por Espana o Portugal, con los que surgimos a la vida independiente
por la misma época, es decir. que no nos compara con los iguales
desde el punte de vista de la cultura v de algunas estructuras politi-
cas, sino con los disimiles. Y es que el cotejo no debe hacerse solo
con los mejores, con quienes nos llevan ventaja, sino también con
los iguales, con guienes son mas parecidos a nosotros en el grado de

5l



Arvanpo EsTrABR VLA

desarrollo politico y econdmico. El analisis del derecho comparado
nos debe llevar a observar también la experiencia de Perti, Venezue-
la, Argentina, Republica Dominicana, Brasil y Ecuador. Lo que posi-
bilitara saber dénde ha funcionado bien v dénde mal la reeleccién
presidencial e igualmente qué costos ha tenido su implantacién y
funcionamiento,

Este texto hace una afirmacién que merece examinarse:

Parece argumento serio contra la reeleccion el riesgo de la wtili-
zacion de los recursos del poder para perpetuarse en él. En socie-
dades de escaso desarrollo educativo, predominantemente rurales
v sometidas al control ideoldgico o policivo despético, la prohibi-
cién se impone comao garantia de la libertad electoral y la igualdad

en la compelencia politica,

Es inexplicable que este sélido argumento no trate de ser refutado
con solvencia intelectual en el texto de la exposicién de motivos, ya
que contiene las razones fundamentales que alimentan la oposicién al
proyecto. Pues resulta claro que la reeleccion rompe la competitivi-
dad, induce al abuso del poder v reduce la libertad del elector.

Requisitos esenciales para que un sistema pueda tenerse por
democratico son los siguientes: una competitividad real por el poder
politico entre individuos y partidos o movimientos; la escogencia de
los lideres v las politicas por medio de elecciones libres, periédicas y
justas; la existencia de libertades v derechos civiles y politicos sufi-
cientes para asegurar la plenitud de la competitividad v la participa-
cién politicas. Por eso, para los grandes tedricos de la democracia
como Bobbio, Sartori, Dahl, Huntington o Schumpeter la competiti-
vidad es fundamental. Y frente a nuestra situacion, cualquiera vali-
damente puede preguniarse: cHabra de verdad disputa por el poder
con la posibilidad de reeleccién tal como esta planeada en Colom-
bia? éSeran competitivos los candidatos que se enfrenten al presi-
dente en ejercicio?

La competencia por la obtencién de votos no puede entenderse
solo en beneficio de los electores en la seleccion de sus lideres, sino
que hay que entenderla también a favor de los que aspiran a ser
seleccionados. Tienen, pues, que estar en condiciones de igualdad
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tanto los gue van a elegir como Jos que quieren ser elegidos. Esde la
lnica manera en que se garantiza el cumplimiento de este principio
basico de la democracia,

En Colombia, el Presidente de la Republica que desee ser reele-
gido va a esa competencia en situacién de manifiesta e indiscutible
superioridad sobre cualquier otro candidato. El presidencialismo fuer-
te y rigido que impera entre nosotros le otorga al presidente en gjer-
cicio tal preeminencia v ventajas que lo hacen casi invencible. Y es
que aqui el presidente puede controlar con gran facilidad al Congre-
so. La némina oficial y el presupuesto son las herramientas usadas
para alcanzar ese proposito. Aqui, el mandatario puede convertir a
la empresa privada en su aliada incondicional, mediante el uso de
mecanismos que le permiten influir en la marcha de los negocios v
en los balances de las companias. Aqul, los medios de comunica-
cién, sobre todo los televisivos, no ejercen su funcion critica porque
temen caer en desgracia con el Gobierno y, entonces, obran como
caja de resonancia de todo lo que éste realice. Aqui funcionan,
adscritos a ministerios e institutos, los fondos de cofinanciacién
que hacen que, en materia econdmica, gobernadores vy alcaldes
dependan, en la préctica, del presidente, pues no hay posibilidad de
que ejecuten obras de envergadura en departamentos y municipios
sin el apoyo financiero del Gobierno Nacional, Aqui los proyectos
de ley mas importantes son de iniciativa exclusiva de los ministros
de Estado. Aqui, el presidente, a diferencia de Estados Unidos, por
ejemplo, no tiene que someter ninglin nombramiento a ratificacion
del Congreso.

Robert Dahl habla de los recursos politicos? que pueden utilizar-
se para influir directa e indirectamente sobre la conducta de las per-
sonas. Los principales son: fuerza fisica, armamento, dinero, riqueza,
bienes y servicios, recursos preductivos, ingresos, estatus, honor, res-
peto, afeclo, carisma, prestigio, informacion, conccimiento, educa-
cién, comunicacion, medios de comunicacién, organizaciones,
posicion, orden legal, control sebre doctrinas v valores, votos, v
muchos mas. Un recurso politico puede distribuirse con igualdad

2 Roberi Dahl, La desocrcio D gacfa pam fos cosdaodenas, Madoad, Tourus, 1999, p. 199,
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como ocurre con los votos en una democracia; pero también puede
concentrarse en una persona o grupo, como ocurre en Colombia
con el Presidente de la Reptiblica. Por eso, no cabe la menor duda
de gue se presenia una desproporcion impresionante en los recursos
politicos que puede emplear un presidente en ejercicio y los recursos
politicos que podria utilizar un ciudadano candidato, por eminente e
importante que sea. De esta forma, se rompe el principio de la com-
petitividad, se desfigura la democracia v se desconoce la igualdad
en el punto de partidas enfre las candidaturas en disputa al tener
una de ellas més recursos politicos a su disposicion.

Otro aspecto imporiante al gue se refiere la exposicion de moti-
vos tiene que ver con el riesgo cierto y real de que un gobernante
utilice el poder para perpetuarse en él, o que quebrantaria la liber-
tad del volante y fracturarfa la igualdad de los candidatos. Este es un
aspecto central en el que hay gue mirar la experiencia de otros pai-
ses para saber que el riesgo existe v que son muchos los casos que
ilustran sobre abusos del poder para mantenerse en €l. Y no solo en
el caso de dictadores, sino también de presidentes eleaidos democra-
licamente. Lo estamos viendo con Hugo Chavez en Venezuela, que
utilizé el poder para ganar el referendo revecatorio. Lo vimos con
Alberto Fujimori en el Pend, quien destituyd la Corte Suprema de Jus-
ticia v reformo la Constitucion para hacerse reelegir. Lo vimes en Re-
pliblica Dominicana con Hipdlito Mejia, que, aunque abusé, comao el
que mds del poder, no logré la reeleccién. Este hecho lo recoge José
Obdulio Gaviria en su obra®. Quien lea el discurso de posesion del
presidente Fernandez v los doecumentos que se han publicado sobre la
campana electoral dominicana, reconocerd el abuso fenomenal del
poder en gque incurrié Hipdlito Mejia v notara el danio tan profundo e
irreparable que produjo a su nacién en la blsqueda de continuar en el
poder. Lo cierto es gue el dia de elecciones el pueblo decidio no ele-
girlo, pero el perjuicio ya se habia producido. El pueblo castigé al
candidato presidente, pero su campana electoral fue el reino del des-
pilfarro v la irresponsabilidad en el manejo de su pais. De ahi que
pueda preguniarse con légica: ¢Por qué no evitarle esas situaciones a

3 1. Goviria, Op.ch, p. 174,
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los pueblos, por qué dejarles que elijan al final cuando ya los presi-
dentes reeleccionistas han arruinado a sus naciones? {Por qué no im-
pedir que un presidente, con unas aspiraciones desmedidas de poder,
trate de perpetuarse utilizandolo abusivamente? ¢Por gué dejar, a cien-
cia v paciencia, que se produzcan crisis ligadas al provecto reeleccio-
nista de un presidente como la que esta viviendo Repuiblica Dominicana
o Ja que viven desde antes Peril y Argentina? ¢Por qué Colombia no
aprende de esas ilustrativas experiencias?

Se dird que a nosotros eso no nos ocurrird. Que somos mejores,
gue estamos inmunizados contra los excesos de los gobiernos v que
la democracia colombiana es més sdlida que la de esos paises. Pero
no puede olvidarse que el abuso del poder no es dominio exclusivo
de los paises subdesarrollados. Recuérdese que el presidente de los
Estados Unidos, Richard Nixon. utilizé a la CIA y al FBI para expiar
ilegalmente la campana demdcrata, con el fin de conocer sus estra-
tegias v contrarrestarlas para mantenerse en la presidencia. El des-
enlace de esa trampa fue doloroso para Estados Unidos v constituye
unos de los hechos mas vergonzosos de su vida republicana. En este
orden de ideas, es pertinente citar a Gabriel Garcia Marquez cuando
afirma que el poder “era un vicio sin término cuya saciedad genera-
ba su propio apetito™,

También afirma la exposicion de motivos que somos una demo-
cracia madura, lo que nos pondra a salvo de posibles abusas. Al
respecto, afirma que “el componente cada vez mas dinamico de
nuestro electorado, lo integran sectores ciudadanos dificilmente
manipulables” v luego agrega: “Colombia, una democracia madu-
ra, tiene la historia electoral més estable v larga de América Latina”,
pues todos quisiéramos que esto fuera cierto. Pero no. Tanto el pre-
sidente Uribe en sus discursos contra la politiqueria, la corrupcién v
el clientelisme, como el analisis del comportamiento elecioral co-
lombiano llevan, por desgracia, a conclusiones menos optimistas.

El primer mandatario, en su campana electoral, convencio a los
colembianos que habia que erradicar los vicios de la politica v dedi-

4 Gobrel Garcin Mirques. B onetio del pairaren, Bogoti, Gropo Editonal Norm. 19656, p. 286,
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c6 parte importante de los puntos de su Manifiesto Democratico al
compromiso de luchar contra la corrupcion, la politiqueria v el clien-
telismo. En su discurso "Mano fuerte, corazon grande”, que consti-
tuye su programa de gobierno, se ocupa del tema con el mismo
énfasis. Ya como presidente, presenia el “Referendo contra la co-
rrupcién v la politiqueria” a consideracion del Congreso. Sus inter-
venciones en defensa del referendo mostraban que Colombia corria
peligro de hundirse si no se cambiaban las costumbres y practicas de
sus dirigentes polilicos. Estaba el primer mandatario convencido de
que la clase politica no estaba a la altura de sus compromisos y
deberes, que obraba con ligereza élica v que hacia prevalecer sus
intereses particulares sobre los colectivos del pais. En suma, admitia
que ésta habia colocado al Estado a su servicio y que sus practicas
corruptas habian minado la confianza en las instituciones. La cali-
dad de los lideres es una forma de medir el grado de madurez de
una democracia. Si en Colombiz, a juicio de su presidente, los lide-
res politicos son corruptos, clienlelistas v politiqueros no es convin-
cente que se afirme que tenemos va suficiente madurez democratica,
Y eso que no nos detendremos en el proceso 8 mil y en sus implica-
ciones politicas y morales.

Y si estudiamos la forma en que se efechia el trabajo politico, la
situacion se torna mas preocupante. En muchas partes del pais la
compra de votos es practica comin v corriente; en ohas, el volo es
constrenido por la fuerza de las armas; v, en casi todas, el clientelismo
es la manera de relacionar politicamente unos actores que dispensan
favores y otros que los reciben en condiciones de desigualdad. lo que
rifie con la ciudadanifa. Esta practica hace que la contraprestacién al
apoyo palitico recibido per el “pabén”, cacique o jefe se manifieste en
recompensas cuantificables en dinero como son los auxilios v subsi-
dios y también con la designacién para algiin cargo piiblico.

La madurez democrética exige plena capacidad de los ciudada-
nos para decidir libremente frente a las opciones politicas, lo que
entre nosotros es impedido por la compra de votos, el clientelismo y
la fuerza; respeto por los derechos humanos, lo que no se presenta

por la accion de los grupos al margen de la ley, hasta el punto de que
somos de los primeros paises del mundo en indice de homicidios,
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narcotrdfico, secuestros v desplazamientos forzados; la existencia de
partidos v movimientos de oposicion, cuya mision no sea satanizada
desde el poder, en lo que tenemos déficit, ya que no se tiene un
estatuto serio de la oposicitn, quien gana las elecciones presidencia-
les se dedica a cortejar a quien pierde con puestos v gabelas para,
asf, no tener controles v, ademas, nuestra cultura politica suele cali-
ficar de apéatrida a la oposicion y no le reconoce importancia a su
papel; la disponibilidad de fuentes alternativas e independientes de
informacidn, lo que no satisfacemos porgue existe un oligopolio en
televisiéin, propledad de dos grupos econdmicos, e igualmente por-
que el gobierno controla las fuentes informativas en tedo lo que
tiene que ver con el sector piiblico. Hasta en el campo educativo
arrojamos sensible carencia: apenas el 30% de los colombianos ha
cursadoe el bachillerato.

No puede, pues, alegarse validamente una pretendida madurez
democratica en el pais con el objetivo de justificar la reeleccion. Quien
lea el programa politico del presidente Uribe y observe sus actuacio-
nes en el primer ano de gobierno, llega a la conclusién de que los
dirigentes politicos colombianos no han tenido interés en producir
una buena democracia. Y si a esto se agrega el resultado de investiga-
ciones de estudiosos de la politica v las decisiones de la Procuraduria
y la Fiscalia, en materia de comupcion, debe aceptarse que nuestra
clase politica adolece de tan graves fallas que, en manos de ella, no
puede funcionar una democracia madura. Ademas, sabemos, como
va esta dicho. que, en muchos lugares, el elector no tiene libertad para
escoger, que en el pais no funciona la oposicidn, que no disponemos
de fuentes alternativas de informacién, que todavia no existe una cul-
tura debidamente arraigada de respeto a los derechos humanos. Es
cierto que se han presentado importantes avances. Imposible desco-
nocerlos. Pero infortunadamente no tantos, ni tan definitives como
para que aceptemos, sin discusion, el calificativo de democracia ma-
dura y estable con que quieren vendernos la reeleccion.

Pero deben apreciarse otros elementos de analisis relacionados
con un cambio tan importante en la estructura del poder. La reelec-
cién puede romper Ja neutralidad del Estado. El presidente candida-
to no serd arbitre, mediador, amigable componedor o conciliador en
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los conflictos econdmices, paliticos o sociales entre sus compatrio-
tas. Como vamos a tener un presidente centrado en sacar adelante
su propio proyecto politico, va a estar comprometido con sus parti-
darios y seguidores y va a establecer distancia, por decir lo menos,
con sus criticos y contradictores. Como sera parte de los conflictos,
su gestién buscara fortalecer los individuos, partidos y movimientos
gue lo respalden y serd indiferente, cuando no censor, con quienes
se le opongan. Por este camino, el Estado colombiano rompera la
neutralidad que, por principio, debe tener, como quiera que su jefe
no seré el responsable supremo de la eliminacién de las desigualda-
des, ni estard consagrado a buscar la equidad v la igualdad de opor-
tunidades para todos, puesto que si el presidente es candidato tendra
preferencias y malquerencias.

Poco se ha reparado que, en Colombia, el presidente es jefe de
Estado v de Gobierno a la vez. El jefe de Estado es el simbolo, el
garante y el representante de la unidad nacional, que por tener este
cardcter se coloca por encima de las diferencias de los partidos v por
encima de las divisiones. En cambio, el jefe de Gobierno dirige el
pais v sus funciones estan ligadas a los simbolos partidistas o de
grupo, pues fue elegido para gobernar a nombre de una ideologia y
de un partido o movimiento. En otros paises el portaestandarte de la
unidad nacional es el rey, la constitucion o la bandera, el escudo y el
himno nacicnales. Aqui es el Presidente de la Reptiblica. Imagineé-
monos un jefe de Estado en campana electoral. ¢Sera, en ese mo-
mento de tensién v competencia, de veras, el simbolo de la unidad
nacional siendo él protagonista del enfrentamiento? ¢Tendra la sufi-
ciente capacidad de convocatoria sobre quienes le estan compitien-
do? ¢Se quedara el pais sin un jefe de Estado pleno durante los
meses que dure la campana electoral?

Como la defensa del proyecto reeleccionista estd sustentado en
el nombre del presidente Uribe, hay que advertir gue el disefio de las
instituciones no puede tener un cardcter personal y que debe partir-
se no de la mejor alternativa, sino de la peor o, al menos, de la
posible. Huntington nos explica como los Padres Fundadores partie-
ron de la desconfianza v ambicién que reinaba entre ellos para dise-
nar la Constitucion de los Estados Unidos®. Como Uribe es buen
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gobernante quieren cambiar la Constitucién para mantenerlo en el
poder cuatro anos mas, pero olvidan que después de Uribe puede
llegar uno malo. Nosotros no estamos vacunados contra la eleccién
de presidentes malos. Asi que la reeleccién es para los presidentes
buenos y también para los malos. Y con un poder tan desmesurado
como tiene el presidente de Colombia es altamente probable que un
presidente clientelista y manoso se haga reelegir y pase por encima
de mejores candidatos,

Insisten los defensores de la reeleccién en el tema del periodo,
pues consideran que cuatro anos es muy poco. En realidad cuatro
anos puede ser un periodo reducido para un presidente bueno, pero
una eternidad para un presidente malo. Y como nosotros no esta-
mos inmunizados en materia presidencial, hay que mirar las dos
caras de la moneda, pues es posible tener presidentes buenos y malos.
Y unos y otros pueden intentar ser reelegidos. Pero la fuerza aparen-
te de este argumento se apova en las personas v no en las institucio-
nes. Asi se reconoce expresamente en la exposicién de motivos:
“Parece inevitable asociar la propuesta de abolir la norma prohibi-
cionista de la eleccién del Presidente en ejercicio, con el harizonte v
la imagen del presidente achual”. No es sano, desde el punto de vista
de la estructuracion del Estado, que la influencia personal del presi-
dente sea la razén del prestigio de la institucién, en lugar de ser la
institucién la que garantice la influencia del presidente. Ademas, la
continuidad v estabilidad de las politicas publicas no puede depen-
der necesariamente de las personas, dada su vulnerabilidad y fraqil
consistencia.

Unos pocos ejemplos nos demuestran por que hay que preferir
fortalecer las instituciones. En Italia estén celebrando el récord de
duracion a que llegé el mandato del primer ministro Berlusconi. Lle-
va tres anos y ocho meses. Nadie, desde 1945, habia durado tanto
en el poder. Es un periodo corto, desde luego, pero otros primeros
ministros han durado menos. Con todo v esta manifiesta inestabili-
dad, el pais ha funcionado y es uno de los de mayor crecimiento en
Europa. De paria, al terminar la Sequnda Guerra Mundial, avanzd
hasta convertirse hoy en una de las mayores potencias del mundo,
debido a la fortaleza de sus instituciones. No puede decirse que este
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sea el ideal, pero lo cierto es que con instituciones sélidas, los perio-
dos cortos no impiden el progreso v desarrollo de las comunidades.

El asesinato del presidente Kennedy privé a Estados Unidos de
una figura estelar. Lindon Johnson asumié el poder, siguié adelante
con el programa del partido demadcrata, realizé6 una magnifica obra
social vy, sobre todo, el pais siguid funcionando. éPor qué un hecho
tan grave no tuva mayores repercusiones? Por el vigor de sus institu-
ciones y no tanto de sus gobernantes. En la Unién Soviética ocurrié
algo similar. Lenin, el lider de Ia revolucién rusa, murid victima de
un atentado, Las instituciones operaron, Stalin lo sucedié v la Unidn
de Repiiblicas mantuvo su marcha hacia el socialismo.

Cuando se depende de los hombres, la situacion puede ser dis-
tinta. Ghandi, uno de los hombres mas importantes en la historia de
la humanidad, conquistd la independencia de la India v cuando fue
asesinado el pais se volvié un completo caos. Como no disponian,
los indios, de unas instituciones fuertes, todo dependia de Ghandi y
sus companeros de lucha. Simon Bolivar también sirve de ilustra-
cién: “Aré en el mar y edifiqué en el viento”, dijo en su dltima procla-
ma. Quiso construir la Gran Colombia, pero como la ejecucion de tal
proyecto estaba bajo su autoridad personal, en el momento en que
surgen problemas y flaquean sus energias, fracasa. Era un suerio ge-
nial gue estaba susteniade en el prestigio v capacidad de El Liberta-
dor, v no en la solidez institucional. Para terminar dos casos mas
cercanos a nosofros. Jorge Eliécer Gaitdn v Luis Carlos Galan sirven
igualmente de ejemplo sobre como la muerte termina en definitiva
con ambiciosos provectos politicos, puesto que dependian de la vida
de los dos lideres v no de la vitalidad de las instituciones, sus asesi-
natos significaron también el fin de sus propuestas de cambio.

Estos casos demuestran que, cuando las instituciones tienen for-
taleza, la muerte no acaba con los provectos v que contindan su
marcha a cargo de otros dirigentes, pero cuando prima el prestigio
de las personas sobre el de las instituciones, el fallecimiento de los
lideres estanca el desarrollo de los proyectos y produce frustracién,
Por eso, mas que el culio a la personalidad o a la enfronizacién de
hombres providenciales, en Colombia, tenemos que robustecer las
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instituciones, va que las democracias maduras del mundo se mue-
ven no por personalismos sino a causa de su fortaleza institucional.
Si de ellas vamos a copiar algunas de sus practicas, copiemos las
mas positivas. Y si de madurez se trata, pareciera que no hay tal
cuando se quiere unir el porvenir de la nacién a la reeleccién de una
persona. Por ello, no puede aceptarse el dilema que nos plantean de
reeleccién o catéstrofe.

Finalmente, es necesario tocar el problema ético que implica el
tramite de la reeleccién inmediata. La reforma constitucional esta
disenada para reelegir al actual mandatario, y su concepcién, discu-
sién y defensa se fundamenta en la coyuntura de las encuestas, No
causa buena impresion gue se modifiquen las reglas de juego para
beneficiar al presidente en ejercicio, ni que reformen la Constitucion
en funcion de sus aspiraciones personales, ni mucho menos que se
utilicen los recursos del Estado para inducir a los congresistas a que
voten el provecto de acto legislativo. Si la reeleccidn es tan buena
pudo defenderse sola, por sus bondades intrinsecas, sin requerir la
accion de ministros sonsacando con dadivas y promesas a los parla-
mentarios. Pero lo real es que estamos ante una reforma con nom-
bre propio, con beneficiario sabido, motivada exclusivamente para
ampliarle el poder al actual presidente. Esto nos coloca ante un de-
bate electoral con reglas ciertas y también con resultados previsibles
y casi ciertos. Lo extrafio en todo esto es que el hoy presidente, en su
condicien de candidato, rechazé expresamente la reeleccién, con
argumentos serios, por el riesgo que implicaba para la democracia,
pues veia posible que se utilizara el poder, por quien lo estuviera
ejerciendo, para perpetuarse en él. El presidente Uribe cambié v su
opinién en la actualidad es otra. Lo que no convence es que el cam-
bio, un asunto tan trascendental, sea para su conveniencia, pues es
claro gue en las condiciones actuales sera el beneficiario de la refor-
ma constitucional que permite la reeleccién.

En conclusion, el estudio de legislacién comparada debe hacer-
se simétrico, no solamente con los méas avanzados como Estados
Unidos o Europa, sino también con los iguales a nosotros como
Perti, Venezuela o Argentina. No puede perderse de vista que la
competitividad corre el riesgo de eliminarse por las ventajas que tie-
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ne el presidente en ejercicio, lo que puede significar el desconoci-
miento de uno de los principios bésicos de la democracia. Debe
reconocerse el peligro cierto y real de abuso del poder, ya que, quien
lo ejerce, podria utilizarlo para perpetuarse en él. Por todo lo dicho
puede afirmarse que el proyecto de reeleccién puede restringir la
democracia, cuando lo que se requiere es ampliarla, profundizarla v
fortalecerla. Y esto solo se consigue dandele vigor a las instituciones
y no mediante personalismos que pueden llevar a la creencia de que
hay seres providenciales o a la practica de cultos a la personalidad.

APENDICE

EL cosT050 TRAMITE DE LA REELECCION

El proyecto de reeleccién continda su recorrido triunfal. La apla-
nadora uribista de nuevo se deja ver y ya nada la frenard. Tendre-
mos el acto legislativo que autoriza la reeleccién aprobado en
diciembre vy al pais dispuesto a iniciar, con excesiva anlicipacién, la
campana presidencial del 2006. De ahi que resulte conveniente ana-
lizar la forma en que ha transcurrido su trdmite y los costos que ha
tenido.

Resulta dificil encontrar un provecto de acto legislativo que pro-
duzca tantos efectos durante el proceso de discusion. Debido a ello
se observan cambios notables en la politica colombiana v, de mane-
ra fundamenital, en sus principales protagonistas; en la conducta del
presidente Uribe, en el funcionamiento vy estructura de los partidos
politicos, en la operacion del Congreso de la Republica y en la mis-
ma opinién.

En primer lugar, la transformacion més importante se presenta
en el primer mandatario. Es lamentable que el presidente Uribe hu-
biera abandonado sus ideales v programas. Del candidato compro-
metido a desterrar el clientelismo, la corrupcién v la politiqueria y
del presidente impulsor del referendo contra la politigueria v la co-
raupcion, pasamos al hombre transaccional con los politiqueros v
clientelistas, que tanto dafio le han hecho al pais con sus costumbres
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y comportamientos. Del dirigente que promovié la revocatoria del
mandato del Congreso, llegamos al presidente que negocia con los
congresistas y se compromete a atenderles sus peticiones de puestos
y auxilios. Del ejecutivo auténomo que iba a colocar al Parlamento
en su lugar, retornamos a épocas de intercambio clientelista v, de
esta manera, la designacién de sus colaboradores v la asignacién del
gasto piiblico tendra que negociarse con el Congreso. Y asi es como
estamos viendo, de nuevo en accidn, la contraprestacién entre Eje-
cutivo v Legislativo: votos a favor del Gobierno a cambio de buro-
cracia y aportes de presupuesto para los parlamentarios. Y, por este
caming, la politiqueria, el clientelismo vy la corrupcion se van a ense-
fiorear ofra vez para que asi los colombianos perdamos la magnifica
oportunidad que significaba Alvaro Uribe de arrasar estas dafinas
practicas politicas.

El caso de Yidis muestra hasta dénde ha llegado el Gobierno en
su bisqueda de votos. Esta parlamentaria se comprometio publica-
mente con una postura politica. Como no coincidia con la del Ejecu
tivo fue sometida a un acoso hostigante por parte de varios ministros
hasta que dio el brazo a torcer. Resulta curiosa una conducta estata
gue ensena a menospreciar el honor v a deprimir la personalidad,
que fue precisamente lo que ocurrié con Yidis. Y también es extrano
que el Gobierno la haya obligado a que violara el compromiso ad-
quirido, en trueque por unas dadivas. Mal vy deseducador ejemplo le
dan a la Nacion con estos comportamientos, ministros v congresis-
tas, en donde el honor se subasta y la palabra pierde todo valor.

Sobre los partidos politicos también ha producido consecuencias.
El Partido Liberal esta dividido por razones personales y también por
la incapacidad de muchos de sus dirigentes de estar por fuera del
poder; varios senadores fueron sancionados por indisciplina, v hoy
dudan si se van o se quedan dentro del liberalismo; su direccion es
desconocida porque el Gobierno le quita parlamentarios y, asi, le qui-
ta influencia; las decisiones de su junta de parlamentarios son burla-
das cuando no les gustan a los que pierden en el gjercicio demaocratico
interno y se rebelan con el argumento del libre examen y disentimien-
to. En fin, el proyecto de reeleccion tiene al partido, otrora mayorita-
rio, en un grave aprieta del que no se ve una salida facil.

63



Amavnn Estrans Yia

Por su parte, el conservatismo tampoco muestra buena salud. Se
ha convertido en un apéndice del presidente Uribe, que se reclama
socio del Gobierno, pero no lo han tratado como tal. Es raro que a un
partido, que acompand al candidato en su campana, no lo tengan en
cuenta para gobernar y lo cbliguen a presionar para que sus aspira-
ciones sean atendidas. Lo necesitan para que vote por los proyectos,
pero no para que forme parte de la administracién. Y, asi, con el
afan por tener militantes suyos en el Gobierno, se ha desdibujado vy
clientelizado. Busca con ansiedad unos puestos, pero pierde hori-
zonte vy vocacién de poder. Manifiesta a diaric su impotencia para
construir una candidatura presidencial y, desde ya, sus directivas
aceptan que no lienen ofra opcion que respaldar a Uribe. Ademas,
como no esta inmunizado contra la divisién, ya aparecen senales
inequivacas de que también va a fragmentarse.

El Congreso también sufre su propia metamorfosis. De corpora-
cién diligente v comprometida, que merecid los mayores elogios du-
rante el primer ano del presidente Uribe, se convirtié en parsimoniosa,
confusa y desordenada, no exenta del &nimo chantajista. Sus relacio-
nes con el Gobierno, basadas en la contraprestacion clientelista, son
tensas v desconfiadas. El incumplimiento de las promesas gue el Go-
bierno le hizo lo tiene molesto y limita su actividad, hasta tenerlo
semiparalizado. Y lo nocivo de esta forma de relacionarse es que el
Congreso se convierte en subalterno del Gobierno, que trabaja en
biisqueda de recompensas. Pero que si éstas no llegan, estanca sus
labores. Lo que parece estar ocurriendo. De ahi las dificultades para
integrar el quérum v las facilidades para desintegrarlo. Esto es nocivo
porque los provectos fundamentales para el pais corren el riesgo de
ser rechazados o de salir tan mutilados que tendrian poca utilidad.

Y en lo que respecta a la opinién piiblica, ésta sigue siendo favo-
rable al presidente, aunque empiezan a notarse algunas alteracio-
nes. El optimismo ha disminuido, la calificacion que le da al Gobierno,
en ciertos asuntos, rebaja v el respaldo al presidente empieza timida-
mente a resentirse.

El tréamite de la reeleccion tuvo costos. Las negociaciones para
sacarla avante redujeron la capacidad de gestion del Presidente y
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tienen postrado el Congreso. De excelente presidente en ejercicio,
pasamos a un presidente candidato en campana electoral. Asf mis-
mo, se constituyeron en factor de polarizacién que fortalecio el clien-
telismo, dividio al partide liberal y amenaza con fragmentar al
conservatismo. Sus efectos perversos estan, pues, a la vista. Y eso
gue la funcion apenas comienza.



IV
CONTRIBUCION DE LA DESCENTRALIZACION A LA
SUPERACION DE LA CRISIS ECONOMICA Y POLITICA

Darfo I. Restrepo Botero
Profesor de la Universidad Nacional de Colombia

éProfundizar la descentralizacién puede contribuir a la solucién
de la crisis politica v econdmica o, por el contrario, se requiere acre-
centar la recentralizacién para tratar de pasar el dificil momento fis-
cal v politico actual? Esta pregunta alimenta el debate coyuntural
sobre la relacion entre descentralizacién, gobernabilidad v legitimi-
dad, entendida aqui gobernabilidad como capacidad de ejercer el
peder, v legitimidad como capacidad de convocar el consentimiento
con los principios basicos de ese poder.

Sin embargo, toda propuesta sobre la coyuntura supone un ba-
lance implicito o explicito de las tendencias histdricas en las relacio-
nes entre descentralizacion v crisis politica y econdmica. Al tiempo,
proponer para la coyuntura, afecta de dos maneras, a mediano v
largo plazo. Primero, porque lo condiciona y asf lo anticipa v, segun-
do, porque se hacen recomendaciones, incluso plausibles de consi-
deracién en una coyuntura de fuerzas, pensando en una crientacién
estratégica del tema a mediano plazo.

1. BALANCE DE LA DESCENTRALIZACION,
19 ANOS DESPUES

No podria sino ser complejo el balance de la descentralizacion
después de casi dos décadas de inicio como fuerza motora de la
reforma del Estado en 1986, bajo el gobierno de la "Apertura De-
mocratica” del presidente Belisario Betancur. Para facilitar la exposi-
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cién v la consideracion critica de las valoraciones aqui expresadas,
organizamos dicho balance por impactos contradictorios.

MAYOR REPRESENTATIVIDAD ¥ MENOR REPRESENTACION

Suelen reconocerse tres fendmenos atribuidos a la descentraliza-

cién politica, y valorados como positivos, pues acrecientan los gra-
dos de representacion, en un pais en donde se generd, en las décadas
del setenta y ochenta, un consenso segun el cual la estrechez del
sistema politico se interpretd como causa directa de la crisis de legi-
timidar del sistema politico, asi como de la insubordinacion social y
la insurgencia armada:

La apertura del mapa electoral por abajo, es decir, la conquista
de concejos, asambleas, gobernaciones v alcaldias por parte de
movimientos politicos diferentes al bipartidismo tradicional e in-
cluso a toda agrupacién partidista de cardcter nacional'.

La organizacién gremial de intereses territoriales —Federacion
Colombiana de municipios (FCM) v la Federacién de Goberna-
dores de Colombia (FGC)-, lo que constituye una innovacién
porque la clasica division partidista nacional se enriquece con
una representacién suprapartidisia de los intereses gremiales de
las entidades territoriales ante la nacidn.

Agrupamientos politico-regionales inestables, pero persistentes,
con pretension de convertirse en entidades territoriales o regio-
nes administrativas v de planificacién o en nueves departamen-
tos. En el vértice, dichos agrupamientos tienden a pensar el
territorio de manera estratégica, es decir, como espacios en los
que se debieran articular politicas particulares de paz, seguri-
dad, desarrollo, manejo de recursos naturales, infraestructura,
produccién, prestacidn de servicios e, incluso, relaciones comer-
ciales y alianzas politicas internacionales.

1

Ertre el 115 y el 365 de las alcaldins y pobemociones han estado en manos, desde 1 primerm s
Ia dlima eleccidn local, de ogropacivacs distintus a los bencliciarios del Frente Macional, los
partilos Liberal y Conscrvadar.

68



CONTRIBCION DE 14 DESCENTRALIZACHHN A LA SUPERACIIN DE LA CRISIS BOONOMICA ¥ POLITICA

El revés de la meneda de la mayor representatividad v pluralis-
mo palitico nacional es el quiebre de las condiciones estructurales
para la existencia de partidos politicos, nacionales vy fuertes, a lo
cual se le atribuye, en parte, la persistencia del clientelismo, los
traspiés del reformismo vy la ingobernabilidad del sistema politico.
Tres son, también, los lunares que la descentralizacién politica con-
fribuye a acrecentar,

= La crisis de los partidos politicos nacionales, debida a la disper-
sion de las maguinarias eleclorales, que genero el hecho de que
cada fraccién v personalidad politica deba ganarse por sus pro-
pios méritos las alcaldias v gobernaciones.

= Ladispersion de las representaciones partidistas v la personalizacidn
de la politica aumentan los costos de kransaccion que debe pagar
el Ejecutivo para el tramite de sus principales iniciativas, lo cual
estimula la corrupcion de las costumbres politicas, la compra de
adhesiones e, intermitentemente, nutre tentaciones autoritarias del
poder ejecutivo, que tiende a acrecentar su poder por sobre las
otras ramas del poder piblico o apelar directamente al puehlo
para refrendar sus orientaciones politicas,

* La dificultad de agremiacién partidista regional v nacional con-
tribuye a la corrupcion del sistema representativo,. entendido aqui
el concepto de corrupcion mas alla de su asercién moral, como
empequenecimiento de sus facultades y pérdida de su razén de
ser. Las principales decisiones politicas no se tramitan por el sis-
terna representativo, sino que migran hacia el drgano gjecutivo y
hacia la tecnocracia nacional e internacional.

MAS INSTITUCIONALIZACION Y LEGITIMIDAD COMBINADAS
CON MAYOR VIOLENCIA Y CONFRONTACION ARMADA

No menos paraddjicos son los resultados en el campo de la ins-
titucionalizacion de los movimientos sociales y el proceso de paz. La
descentralizacién abrig las compuertas del Estado a muiltiples secto-
res sociales v a los grupos insurgentes, en trénsito a la legalidad. al
tiempo gque persisten y se acrecientan las vias de hecho como prac-
tica social y politica.
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La institucionalizacién de los liderazgos v movimientos sociales
de las décadas del setenta y ochenta es uno de los mayores lo-
aros de la eleccién popular de alcaldes v gobernadores, de la
transferencia de competencias de politica social a las entidades
territoriales v de los mecanismos de participacién ciudadana a
las politicas ptiblicas descentralizadas. Las instituciones mas
permeables y el ensanchamiento del sistema politico a una mul-
tiplicidad de actores amplian la institucionalizacion de los con-
flictos v del reino de lo politico en la transaccién de conflictos.

Sin embargo, la incorporacién institucional de los movimientos
civicos y comunitarios derivé en el debilitamiento de los proce-
sos de coordinacion de las oroanizaciones civicas, comunitarias y
sociales, caracteristicos de la década del ochenta, e inauguré una
tendencia a las subdivisiones en la representacion social y a la
concenfracion de cada cual en sus propios asuntos locales, cuan-
do no, meramente sectoriales o barriales. La innovacién en la
representacion politica de las décadas del setenta v ochenta, en
las que se cred el sujeto civico, se desvanecio por abseorcion insti-
tucional y se atomizd en una miriada de micro-representaciones,

Todas las organizaciones armadas que cesaron el fuego v pacta-
ron la reinsercién a la vida civil -M-19, Quintin Lame, Ejército
Popular de Liberacion (EPL), Partido Revolucionario de los Tra-
bajadores (PRT), y una fraccién del Ejército de Liberacién Na-
cional (ELIN)- se volcaron hacia la conquista de los gobiernos
locales, en cuyo intento desaparecieron algunas, como fuerzas
relevantes, mientras otras acrecentaron un liderazgo nacional a
partir del ejercicio del poder local.

Sin embargo, los acontecimientos electorales locales han sido
momentos propicios para la exacerbacion de la violencia hacia
confrincantes politicos. En muchos sitios, la pacifica fiesta elec-
toral es sintoma de los dictados de los armados que logran el
control hegeménico de un territorio. En este sentido, los gobier-
nos locales, que la descentralizacion fortalecié en aspectos eco-
némicos, administratives y politicos, han sido terreno privilegiado
para la conquista armada del poder del Estado y del mercado
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por parte de todas las fuerzas irrequlares. La descentralizacién
no es la causa de los conflictos armados pero tampoco los ha
logrado apaciguar hasta el reemplazo de las armas por la politica
electoral y administrativa.

EL EsTADO, ACORDEON QUE SE ENSANCHA Y SE ESTRECHA

El proceso de descentralizacion recorre en dos décadas un movi-
miento pendular, que comienza, en el ochenta, con una insurgencia
de los reclamos de las provincias, materializada en la cesion del 50%
del Impuesto al Valor Agregado (IVA); sique con un pacto federativo
en la constituyente de comienzos del noventa, en la que se atan las
transferencias a los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN), es decir,
a un valor que crece o decrece con el comportamiento general de la
economia; v gira, a finales del noventa, hacia el congelamiento de
los reclamos de mayor autonomia territorial mientras la nacién re-
suelve su acuciante sitiacion fiscal v la creciente deuda publica.

* Entre la década del ochenta y noventa, bajo el crecimiento mo-
derado pero continuo de la economia, aumentd el gasto descen-
tralizado, la infraestructura social, la cobertura territorial v el
acceso de la poblacion a servicios descentralizados, basicamen-
te en salud vy educacidn.

»  Mas profesionales entraron a manejar la administracion piblica
local, se acrecento el conocimiento sobre el funcionamiento del
Estado, y la administracién fue penetrada por corrientes con un
mayor celo por las capacidades gerenciales y la ética publica.

¢ El proceso de descentralizacion también sirvié comao escuela de
formacion de ciudadanos, comunidades v organizaciones socia-
les en el funcionamiento de la administracion publica, los dere-
chos y deberes sociales, los marcos normativos e institucionales
de las politicas, asi como validé el control social a la gestion
publica local.

* Sin embargo, desde finales de la década del noventa, la crisis
fiscal generd un decaimiento en la tasa de crecimiento de las
transferencias, lo cual, combinado con el enfriamiento general
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de la economia, derivé en una interrupcion de los desempernios
de coberturas de servicios sociales, deteriord el acceso de la
poblacién a estos servicios, al tiempo que aumenté el desem-
pleo y la pobreza. Las disparidades entre campo vy ciudad, y
entre estralos sociales que se habian achicado en la fase

expansiva del ochenta y noventa, estan comprometidas en el

ano dos mil.

2. EL ALIMENTO DE LA RECENTRALIZACION

Cuatro son los factores, que en la coyuntura, determinan el pro-

ceso de descentralizacion; en ofras palabras, las relaciones entre el
centro v las periferias en materia econémica y politica: el deficit fis-
cal nacional, los acuerdos de libre comercio, la crisis de los partidos
v la confrontacién armada. En este escenario, la mayoria politica del
Congreso de la Republica, bajo el liderazgo del gobierno nacional,
ha optado por la recentralizacion y el recorte a la autonomia territo-
rial para responder a los cuatro desafios de la coyuntura.

b

En virtud del déficit fiscal se recortan transferencias, se debilita
politicamente a las entidades territoriales frente a las funciones
descentralizadas. se cohibe el endeudamiento local. se pactan
acuerdas de ajuste fiscal y se coarta la autonomia local.

La negociacién nacional de los acuerdos de integracion limitara
el margen de autonomia en el manejo de los asuntos negocia-
dos, es decir, los suministros a diferentes dependencias del Esta-
do, politicas de salud y educacién, medio ambiente, manejo de
aguas, bosques y recursos en general.

Ante la crisis de los partidos, como entidades que canalizan las
demandas de la poblacién ante el Estado, el presidente Uribe
impulsa consejos comunitarios que saltan por encima de las en-
tidades territoriales para pactar acuerdos directos entre el presi-
dente y las demandas sociales locales.

Finalmente, la opcién por la sclucién militar al conflicto armado
hace retroceder las autonomias territoriales. Al negar la existen-
cia misma del conflicto armado el presidente pretende someter
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al conjunto del Estado v a las autoridades politicas (incluidas las
territoriales) a su estrategia de guerra. Todo margen de reconoci-
miento de iniciativa local en el conflicto ha sido recogido v los
detractores de la estrategia gubernamental son sefialados como
antipatriotas, idiotas dtiles, ingenuos o defensores concientes de
los terroristas.

Mas alld de esta coyuntura adversa, v como contribucién para
superarla a mediano plazo, actuando desde ahora, estas notas poli-
ticas contribuyen a pensar en la sostenibilidad econdmica e institu-
cional de las autonomias territoriales. Para hacerlo, abordamos tres
temas: primero, el recorte a la autonomia territorial en virtud de la
estrategia por la que el gobierno opté para combatir el déficit fiscal;
segundo, unas propuestas diferentes de impactos de mediano plazo
para aliviar el déficit fiscal, basadas en acrecentar las funciones de
politica econdmica de nivel local; y, tercero, una discusion sobre el
ordenamiento territorial méas adecuado para el desarrollo econémi-
co vy una futura negociacién de la paz.

Los otros asuntos, los tratados internacionales de integracién de

mercados, la crisis de los partidos politicos v el orden publico son
materia de otras contribuciones,

3. PROBLEMAS FISCALES, MENOR AUTONOMIA

EL DEFICIT — LO ACTUADO

En virtud del déficit fiscal se han adoptado, desde 1997, una
serie de leyes que coartan la autonomia local v reversan el proceso
de descentralizacion:

1. La Ley 358 de 1997 controld la capacidud de endeudamiento
local y forzé convenios de desempefio que condicionaron los
créditos de las entidades endeudadas a planes de ajuste, a ima-
gen v semejanza de los que el gobierno firma con el Fondo Mo-
netario [nternacional (FMI), es decir, en los que se cede la
soberania sobre la palitica econdmica.
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2. La Ley 550 de 1999, de saneamiento fiscal de las entidades te-
rritoriales, mediante la cual se concertaron planes voluntarios de
pago entre la alcaldia y el conjunto de acreedores. Dichos planes
hacen que las decisiones dependan del gasto local, de las determi-
naciones de la junta de acreedores y la Direccion General de Apo-
yo Fiscal del Ministerio de Hacienda y no de la alcaldia o de un
eventual proceso de planeacién y presupuesto participativo, En
este sentido, la refrendacién de programas politicos mayoritarios
mediante el sufragio universal queda seriamente lesionada.

3. La Ley 617 de 2000, que pretende un ajuste estructural obliga-
torio en todas las entidades territoriales, restringe las posibilida-
des de crear nuevos municipios, aumentando el requisito de la
cantidad de poblacién y los recursos disponibles para dichos te-
rritorios. Trata de forzar la asociacién de departamentos y muni-
cipios por condiciones de “viabilidad economica” fiscal. Trata
de limitar los gastos de funcionamiento, los salarios de los servi-
dores publicos y de forzar la autofinanciacién de los gastos de
funcionamiento v la inversién local a través de los ingresos co-
rrientes de libre destinacién.

4. El Acto Legislativo N° 01 de 2001 y la Ley 715. El primero se
promulga para restringir el crecimiento de las transferencias ata-
do al crecimiento general de la economia, que se expresa en el
aumento de los ingresos corrientes, La sequnda debilita el carde-
ter espacial de la descentralizacién y favorece el sectorial. En
ofras palabras, al territorio no se le trata como lugar de articula-
cién de un conjunto de politicas o de planeacién del desarrollo,

lo cual supone fortalecer el poder politico sobre el territorio tanto
de las mayorias partidistas locales, como la posibilidad de inge-
rencia de la sociedad en las orientaciones bésicas de la planeacion
de servicios v del desarrollo. La descentralizacion sectorial, por el
contrario, fortalece el poder de tutela y de veto de la tecnocracia
central para la implementacién de resultados de eficiencia en sa-
lud y educacién que privilegian coberturas sobre calidad.
5. La Ley 819 de 2003, que obliga el pago de la deuda territorial
sin acudir a los créditos o a las privatizaciones, sino mediante la
generacién de un superdvit primario.
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Los RESULTADOS

La manera en que los gobiernos de Pastrana v de Uribe aboca-
ron el déficit fortaleciéd las competencias nacionales sobre recursos v
politicas, a la vez que debilité de manera importante las prerrogati-
vas legales de la autonomia local, que venia construvendo el proce-
so de descentralizacion desde mediados de la década del ochenta.
Los resultados mas notorios de estas politicas de ajuste son:

1. Exitoso proceso de ajuste de las entidades territoriales en el sen-
tido en que se han disminuido los niveles de endeudamiento,
aumentado los superavit primarios, privatizando empresas mu-
nicipales, subiendo impuestos vy tarifas, descremando la buro-
cracia local y bajando los salarios publicos.

2, Contribucion de las entidades territonales a la disminucion del
déficit fiscal nacional, asi estas no hayan sido las generadoras de
tal déficit. En esta medida, el gobierne nacional logré imponer a
los gobiernos locales lo gque €l no logra hacer consigo mismo en
el nivel nacional.

3. Contribucién de varias fuentes de financiacion de politicas en
los territorios a la crisis de liquidez del gobierno nacional, princi-
palmente los recursos de la salud amasados en el Fondo de So-
lidaridad v Garantia (Fosvca), los fondos de pensiones y las
regalias, cuyos recursos son usados para la compra de papeles
del tesoro nacional con el fin de aumentar la disposicién
presupuestal del gobierno central. De esta manera, las autorida-
des nacionales retrasan los giros a las entidades territoriales, tras-
pasan la presion fiscal de la nacién a las entidades territoriales,
realizan un lucro financiero con los recursos de la politica social
descentralizada v desvian la finalidad en el uso de las diferentes
fuentes de politica social local.

4. Elgobierno nacional pretende acrecentar esta tendencia mediante
el pago directo pa través del nivel central a las administradoras
del régimen subsidiado (ARS), obligando a la intermediacicn
fiduciaria en todo los flujos de recursos para salud, A costa de las
prerrogativas de los gobiernos locales en el sistema de salud, el
nivel central quiere seguir amasando mas recursos y discrecion
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para aumentar su liquidez, defender la intermediacién financie-
ra y asignar directamente los ganadores de los coniratos ejecuta-
dos localmente. Centralismo, lucre financiero, con los recursos
para [a salud de los pobres, y discrecién del ejecutivo en la repar-
ticién de rentas y confratos es el programa presidencial.
. La descentralizacién es una reparticion del poder, la recentrali-
zacion también, por lo que fortalece actores tecnocrdticos y pri-
vados, v debilita actores politicos y sociales locales. En este caso
se fortalece la ingerencia del Ministerio de Hacienda y Crédito
Piiblico, los acreedores de las entidades territoriales y los inter-
mediarios financieros de salud en el manejo de recursos, paliti-
cas y decisiones. Al tiempo que se debilitan las capacidades locales
en el manejo auténomo de recursos. En este sentido, la
recentralizacion debilita legalmente la legitimidad de la reforma
descentralista, so pretexto de un aumento de gobernabilidad
econdmica del pais. Se pone en riesgo el sentido de la eleccidn
de mandalarios locales y los avances hacia la revelacion de pre-
ferencias ciudadanas scbre las politicas piblicas, mediante la
participacion electoral v la planeacion participativa.

4. SOLUCIONES FISCALES, MAYOR AUTONOMIA
EN ASUNTOS ECONOMICOS Y ADMINISTRATIVOS

ALGUNAS PROPUESTAS

NoO MAS RECORTES

La tentacidon de echar mano, ofra vez, de las transferencias no ha

cesado. Se presentan dos opciones, restringir los montos transferi-
dos, o més plausible en la coyuntura, otorgarle mas responsabili-
dades a los gobiernos locales con los mismos recursos, o, lo que es
lo mismo, desviar los recursos para financiar politicas, hasta ahora,
no previstas en el sistema general de parficipaciones. Ante esta
amenaza hay que decir “no més recortes” al total de las transferen-
cias, ya los gobiernos locales hicieron el esfuerzo que no ha hecho el
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nacional en la reduccién de las tasas de endeudamiento, la genera-
cion de superévit fiscales v la contribucién a la disminucién del défi-
cil nacional.

Las ransferencias estan regladas por un sistema transitorio que
expira en el 2009, Entonces se ataran de nuevo a los ingresos co-
rrientes de la nacion, cada afio al promedio de los cuatro anos ante-
riores. Bajo esta regla, el monto de las transferencias se acrecentara
considerablemente, porque reinstala el pacto federativo de 1991,
que consistié en compartir por mitades los frutos del crecimiento
economico entre niveles estatales. Las fuerzas progresistas de la cons-
fituyente de 1991 ataron la defensa vy el incremento del gasto social
en educacidn y salud piiblica a los recursos transferidos, es decir, a la
descentralizacion. Frenar las transferencias, como quisc laLey 715y
anunciaron las autoridades econdmicas, v quieren hacerlo de nue-
vo, en el 2009, significa congelar el crecimiento del gasto piiblico
social en relacion al crecimiento general de la economia. Nada maés,
nada menos.

EL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

Hoy la descentralizacién tiene comprometida su sostenibilidad,
que esta atada a la situacion fiscal nacional. Cuando los recursos de
fuente nacional han sido expansivos, la reparticion de transferencias
se ha negociado hacia arriba, pero cuando gira el péndulo v los
recursos nacionales se confraen, entonces, de igual forma, se restrin-
gen los giros descentralizados. De tal manera, se comprometen los
otros objetivos politicos de la descentralizacién: la expansion de los
ejercicios de democracia representativa para que los pobladores vo-
tantes incidan en la refrendacién de programas sobre el manejo del
poder publico local y la promocién de la democracia participativa
en la definicién de los asuntos de interés colectivo. Ambas extensic-
nes de la democracia suponen el respeto y la prolongacién de la
autonomia territorial y la apertura del mapa electoral.

Otra contribucién de la descentralizacion a la situacién fiscal debe
ser encarada: estimular la generacion de ingresos, empleos v empre-
sas, ensanchar la demanda, la creacién de nuevos productos y pro-
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cesos econdmicos desde los territorios. En una palabra, los gobier-
nos locales deben recuperar, de las décadas del sesenta v setenta, el
interés por el desarroilo econdmico local v superar el limite otorgado
a la descentralizacién como un asunto de prestacion de servicios
publicos v de planeacién del espacio urbano. Una responsabilidad
mayor de los gobiernos locales en la politica econdmica aportaria al
mediano plazo un ensanchamiento de los mercados v, por lo tanto,
aminoraria las expectativas generalizadas en la intervencion nacio-
nal para el logro del desarrollo econémico y el bienestar social local,

LA “TERRITORIALIZACION" DE LA POLITICA ECONOMICA

El desarrollo econémico local requiere la "territorializacion” de
la politica econdmica, en el doble sentido de una mayor preocupa-
cién nacional por extender el desarrollo por todos los territorios,
en conira de la concentracion actual, v en el sentido de generar
capacidades para volver enddgenc el desarrollo territorial. Hacia
esla perspectiva se proponen los siguientes instrumentos de politica
econdémica?:

A, FonNDO DE RECOMVERSIGN PRODUCTIVA

“Un fondo de reconversion productiva es una estrategia que pre-
tende organizar, fijar metas, condiciones y tiempos a la intervencién
del Estado sobre la economia regional. Lineas de crédito preferen-
ciales para la industrializacién de nuevos productos y para la recon-
version tecnoldgica de sectores potencialmente compatitivos en una
economia mas abierta, son dos acciones urgentes de financiar. De la
misma manera. se puede apoyar a las empresas econdmicamente y
mediante informacion sobre la oferta de servicios, la mejora de los
procesos administratives, contables vy productives.

L&)

Las comullas indican que las propucsias agui recogidas las desarmallanis de manera niis extensa
en un lexto en el que, ademas, se hoacen comsideracioncs sobirg lus relacivnes emre globalizacion,
neoliberalivmo, descentmiizacon ¥ desarrollo coonvaco lecal: Dario 1. Restrepa, “Transferen-
cias v desarrollos un pariafulio par el progreso de ks regiones”™, en: Devarralle de lies rogienes p
ertidwrramnlf fevrienial. Bopod, GTZ-Fesoon, 2004,

78



ConTRIMCION DE LA DESUERNTRALIZACION A LA SUPERACTON DE LA CRISIE ECONMIMICA Y POLITICA

Tal estrategia de apoyo estatal a la economia podria surtirse de
un crédito internacional, completado con recursos del presupuesto
nacional v de una bolsa impositiva de los frutos de la recanversién.
Es decir, el resultado impositivo de las nuevas empresas v productos
se canalizaria hacia el fondo para que, en un mediano plazo, se
desminuya la dependencia de la estrategia de la financiacién inter-
nacional v del presupuesto central. La idea es aproximarse hacia
una dindmica de autosostenibilidad financiera del fondo, a partir de
los recursos que su propia dindmica productiva logre generar”.

B. SisTEMAS DE INFORMACION SOBRE MERCADOS REGIONALES

“La transparencia en los mercados, asi como su eficiencia gana-
ria si en cada departamento se generara un sistema de informacién
regional para las empresas sobre mercados, clientes, productos, fuen-
tes de financiacion, procesos v posibles encadenamientos v asocia-
ciones sociales v praductivas”.

C. SISTEMA DE INVESTIGACION REGIONALIZADA

En Colombia existen 60 ecosistemas estratégicos, una rigueza
inconmensurable amenazada por la confluencia de males podero-
sos: la pobreza, la ignorancia, los monocultives, la deforestacién aco-
metida por la tala de empresas legales e ilegales, los grandes provectos
de infraestructura v de explotacion de recursos no renovables, entre
otros. Urge, para superar el provecto cultural v politico de la depen-
dencla tecnoldgica v de patrones de consumo, intensificar, por dece-
nas, los montos v centros de investigacion sobre nuestras riguezas
naturales. La contemplacion del paisaje, la conservacién de los sis-
temas basicos, la explotacion sostenible de los recursos, la genera-
cion y masificacion de productos que satisfagan miltiples necesidades
humanas son alternativas que resultarian de la combinacion entre
conocimientos cientificos v pactos sociales sobre el uso razonable de
los recursos naturales.

D. FOMENTO A LA ASGCIACION DE PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Las pequerias y medianas empresas generan la mayoria de em-
pleos en el pais y también la mayoria de productos consumides. Sin
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embargo, la politica econdmica suele privilegiar a los grandes gru-
pos y gremios econdmicos, mas organizados y con mayor capacidad
de representar sus podercsos intereses ante la dispersion de la base
empresarial popular, solidaria, informal, pequena y mediana. Suele
reconocerse la carencia de capiltal v tecnologia para el aumento de
la capacidad productiva de la mayoria de las empresas. Mucho pue-
de y debe hacer el Estado para estimular la asociacion empresarial
con el fin de disminuir costos y aumentar la capacidad de generar
riqueza. Por ejemplo, “liderando la concertacidn entre agentes em-
presariales privados y solidarios entre ellos ¥ con empresas publicas
pertinenies, poniendo un case econémico, abriendo lineas de crédi-
to blandas, otorgando un terreno en comodato, facilitando la comu-
nicacién en red electronica entre las empresas, estimulando la
contratacidn del sector piiblico con las empresas asociadas, suminis-
trando informacion adecuada sobre mercados, fomentando la im-
portacién de tecnologia o garantizando una adecuada prestacién de
los servicios publicos domiciliarios, entre ofras posibilidades”.

E. SistEMas LOCALES DE INFORMACION

No solo de mercado y consumao se nutre el bienestar, también de
libertad de saber, de optar v de escoger. Sistemas locales de infor-
macion sobre derechos v deberes ciudadanos v sobre desempenos
de las diferentes entidades —privadas, estatales o sociales—, que ma-
nejen recursos piiblicos e implementen politicas publicas, serian ins-
trumento irremplazable para crear una ciudadania formada, exigente
en la rendicion de cuentas y con capacidad de discernir entre opcio-
nes de mercados estatales, privados o sociales.

FE MoDEios PROPICS DE GESTION

cPor qué la totalidad de municipios estd obligada a contralar
con los intermediarios financieros, administradoras de régimen sub-
sidiado (ARS), la adscripcion de los pobres al seguro subsidiado en
salud? El destino de los recursos del sistema debe garantizar el ma-
yor acceso posible de la poblacién al sequro subsidiado, asi como la
calidad y oportunidad en la prestacion de los servicios, las politicas
de salud publica preventivas de las enfermedades v los derechos a la
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libre movilidad del afiliado. Pero, contar @ no con intermediarios
financieros para adscribir personas y contratar la red prestadora de
servicios, debiera ser una decision de caracter local. Este no es mas
que un ejemplo, sensible sin duda, porque actualmente comprome-
te a mas de nueve millones v medio de afiliados al sistema de salud
subsidiado. Otros campos de descentralizacién administrativa, es
decir, de la facultad local en los modelos de gestién de empresas y
programas piblicos deben defenderse v promoverse. Por ejemplo,
la produccion y suministro de energia, tralamiento de basuras, servi-
cios publicos domiciliaros, prestacidn de la educacidn, entre otros,

G. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA EN LA CONTRATACION

“Un sendero, lleno de retos v prometedor de resultados, es la
profundizacion de la descentralizacion administrativa, en particular,
en cuanto a los requisitos de contratacion del sector piblico, sujeto
hoy a un arsenal de restricciones legales, inspirados en muy nobles
propasitos, pero inhibitorio de innovaciones locales de buenas préc-
ticas de contratacidn.

A corto plazo las administraciones locales podrian darle un fuer-
te impulsc a la transformacion de la cultura empresarial colombiana
si sometiera a los criterios de contratacidn y compras de la adminis-
fracién y sus empresas a una combinacion ponderada de criterios
come los siguientes;

1. Empresas vy productos con certificacién de procesos ambien-
talmente limpios.

2. Productos agricolas que utilicen fertilizantes y pesticidas or-
ganicos, lo cual debiera ser obligatorio en las compras del
sector publico, con prioridad en los puestos de salud v hos-
pitales, asi como en los colegios y universidades piblicas.

3. Empresas que respeten los derechos laborales, v establecer
prohibicion indefectible en la contratacién con aquellas que
los violen, mientras tal situacion perdure.

4. Empresas en cuyas relaciones laborales no se discrimine -ni
en la contratacidn ni en los salarios—, por militancia o sim-
patias politicas, por pertenecer a cualquiera de los géneros,
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por précticas sexuales heterodoxas, por creencias religiosas
o ateismo, por pertenecer a alguna minoria étnica, por pro-
ceder de algiin lugar o padecer incapacidad fisica, cuando
ésta tiltima no compromela la calidad de los procesos y pro-
ductos empresariales.

5. Empresas que generen conocimiento, que invierten en in-
vestigacién e innoven en productos y procesos.

6. Empresas que invierten sus excedentes en la region y en la
generacion de nuevos productos v servicios.

7. Empresas y productos que maximicen el empleo.

8. Empresas que se comprometen con el desarrollo sociocul-
tural v financien fundaciones e instituciones de desarrollo
social”.

H. DEFENSA DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

La participacion ciudadana puede ser garantia de transparencia
en la contratacién, de pertinencia en las obras escogidas, de reduc-
cion de los costos de las politicas publicas mediante los ejercicios de
control v veedurias. Pero mas alld, el norte de la participacion ciuda-
dana es una sociedad con capacidad de decisién sobre la orienta-
cian de su desamrollo, con el apoyo de los politicos v los técnicos. Por
lo tanto, la planeacion v los presupuestos parlicipativos deben ser
estimulados, defendidos v protegidos, al igual que la obligatoriedad
de rendir cuentas ptiblicamente, sobre el uso de los recursos, por
parte de todos aquellos que los manejan; mandatarios, funciona-
rios, fundaciones privadas con o sin @animo de lucro, empresas priva-

das y consultoras,

5. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL NECESARIO

Las anteriores propuestas suponen avanzar hacia otro tipo de
entidades territoriales diferentes a las existentes, con facultades eco-
némicas, autonomia administrativa v poder politico institucional, Son
los temas que deberia tratar una Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial (Loor).
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LA PROPUESTA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL ACTUAL
pEL GOBIERNO ¥ SU CRITICA

La propuesta de la Loot del Gaobierno tiene reconocimientos en
diferentes ambitos:

1. Existe una critica reiterada a la atomizacién de las entidades
territoriales que lleva a generar localidades sin capacidad de cu-
brir sus costos de funcionamiento v, menos, de inversion, asi como
tampoco habilitadas para prestar de manera adecuada los servi-
cios publicos v la sequridad ciudadana. El Gobierno propone
estimular la asociacion entre entidades, basicamente para la pres-
tacion de servicios v la formulacion de proyectos, en donde el
aumento de las economias de escala se logre sin que ello signifi-
que algln costo al erario publico.

2. Ofra critica muy popular es gque, desde un comienzo, el proceso
de descentralizacién ha legislado para entidades territoriales abs-
tractas, todas con los mismos derechos y deberes, independien-
temente de su grado de desarrollo econdmico, la capacidad
institucional v las eventuales demandas locales en materia de
funciones v responsabilidades. Se ha dicho, con algo de razén,
que la descentralizacion colombiana ha sido rigida e impuesta.
La propuesta de ley de ordenamiento territorial abre la puerta a
un trato flexible v diferencial del nivel central a las entidades
territoriales seglin sus caracteristicas, posibilidades v voluntades
locales.

3. Algunos politicos, lideres sociales, representantes empresariales
y analistas politicos sostienen que el complemento de la descen-
tralizacion de la politica social, que ha caracterizado el proceso
durante 19 arios (desde 1986 hasta el 2005), ha de ser la des-
cenhalizacién de la pelilica economica. La propuesta del Go-
bierno reconoce la necesidad de que las entidades territoriales
estimulen el desarrcllo economico territorial.

4. Unindigena sélo ejerce la plenitud de sus facultades étnicas cuan-
do estd en comunidad, es decir, cuando en un territorio particu-

lar se organiza en resguardo, obedece a una autoridad tradicional,
usufructia colectivamente la tierra comunal y se rige por los co-
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digos de justicia y las reglas del derecho propio. Por lo tanto, el
derecho constitucional, que proclama el pluralismo cultural y Ia
pluralidad étnica, requiere, para materializarse, avanzar en la
creacién de entidades territoriales indigenas, previstas desde la
reforma a la carta politica en 1991. La propuesta del Gobierno
avarnza en esta direccion.

Sin embargo, el estimulo a las asociaciones administrativas, para
asuntos de servicios v planeacién esta previsto desde la constitucién,
asi como en varias leyes v decretos. En este sentido, la propuesta del
Gobierno no avanza nada. De tiempo atras existen varias maneras
de categorizar a las entidades territoriales, a partir de lo cual se de-
terminan condiciones en la aplicacién de politicas, por lo que la pro-
puesta del Gobierno insinta mas, de lo que avanza en la flexibilidad
del trato a las entidades territoriales seqiin sus especificidades y cate-
gorias. Mas novedoso podria ser el llamado a que las entidades terri-
toriales asuman asuntos de desarrollo econdmico, sin embargo, el
provecto de ley no otorga ningin instrumento de politica econdmica
para hacerlo. Finalmente, no esta claro por que una misma Entidad
Territorial Indigena (ETI) deberia adscribirse a varios departamen-
tos con los cuales comparte linderos.

Los mayores vacios de la propuesta de ley de ordenamiento te-
rritorial del Gobierno son entonces: en lo politico, la ausencia de
reglamentacion para conformar las provincias v las regiones como
entidades territoriales, y, en lo econdmico, el miedo a descentralizar
instrumentos de politica econémica.
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V
SEGURIDAD Y TERRITORIO: LOS DESAFIOS
DE LO NACIONAL

Carlos Alberto Pativio Villa
Profesor Universidad Macional de Colombia

1. INTRODUCCION

El problema del territorio, v como se establecen procedimientos
de uso de la fuerza para mantener seguros a una sociedad v a un
Estado, es uno de los méas clasicos pero a la vez mas agudos asuntos
que han tenido que resolver los Estados modernos. Este es un tema
crucial por tres razones: Uno, un Estado solo puede gobernar en la
medida en que controla un territorio, evitando la aparicion de ame-
narzas y centralizando las medidas de uso de la violencia y la coer-
cién. Dos, las garantias juridicas, politicas, econdmicas y sociales
que una sociedad moderna reclama solo son posibles en la medida
en que se presenia una estabilidad institucional que sobrevive a los
diferentes desafios estructurales y estratégicos, tanto inlernos como
externos. Tres, |a ley solo puede ser viable en la medida en que es
representada, impuesta v defendida por un Estado en plena capaci-
dad para actuar, sin tener que negociar permanentemente con guie-
nes le desafian, o sin que caiga en la manipulacidn politica dentro de
su defensa y estructuracion’.

En la consecucién del objetivo de generar seguridad vy construir
control territorial, los estados occidentales mas estables, los de Euro-
pa Occidental, y, junto a ellos, los Estados Unidos y Canada, han

I Una explicavidn amplimmente flustrda de tal proceso se puede ver en Manin van Creveld, The
cin anad ebecling uf Snive, Cambridge University Press, Cambridge, 1999,
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recorrido un camino de varios siglos, donde, de forma continua v
sistemdtica, han logrado dominar sus respectivos territorios, v, a tra-
vés de la estabilidad y los compromisos juridicos con sus poblacio-
nes, han logrado crear vinculos de identidad y correspondencia
politica, de forma tal que la seguridad del Estado también se traduce

en seguridad ciudadana®.

Para lograr tal efecto, desde la combinacién de territerio vy segu-
ridad, es necesario gjecular cuatro politicas: Una, construir una con-
cepcién estratégica de la sequridad estatal y el control del territorio,
diferenciada de una concepcion politica. Dos, identificar v estable-
cer una estnuctura espacial v politica de las prioridades de control
territorial, defensa y seguridad, v de transacciones politicas entre el
Estado vy la poblacién. Tres, definir con claridad las estrategias a
largo plazo de copamiento del territorio, Y, cuatro, desarrollar, ex-
pandir y ampliar permanentemente los méargenes de las actividades
de inteligencia, en especial en el ambito internacional®.

En el periodo de la Posguerra Fria se ha prestado atencion a la
relacién entre el control territorial de los Estados, su capacidad de
brindar segquridad a los ciudadanos y sus actividades v bienes, v la
estabilidad politica del mismo Estade. Ello ha conducido a una eva-
luacion que diferencia entre Estados colapsados (o fracasados, se-
giin algunos autores), o en camino a tal situacion, en virtud de la
falta de control de sus territorios v en relacién a grados considera-
bles de amenaza e inestabilidad, de los Estados que se suponen es-
tables v sin amenazas o riesgos aparentes®. Al parecer, Colombia ha
sida considerada, en los tiltimos 20 afos, como un pais en camino a

2 Al respecto estd el trobijo ya clisico de Charles Tilly, Cocreidn, capital y Estados evropeos, Ma-
drid Alianza Editorial. 1992,

3 Para una evaluacion de las escuclas y consideraciones de o geopolitico, en tanio que procedi-
micniy especifico para evaluar las relaciones entre el control territeral, la estabilidaal politica y
la proyeccion del poder intermacional del Estado, véase el irabajo de Geolirey Farker, Gopafinies,
Fuast, Preseni end Fuure, Londres, Pinter, 1993,

4  Sobre estn perspeciiva de clasificacidn de los conflictos politico y su estudio comparative, el
trahajo de Edvardo Pizarro Leongomez, “Una democracia asedinda. Balance v perspectivas del
eonflicto armado en Colombia”, Editorial Nomo, 2004, que oftece unn esoclente sitesis anoli-
tica, aplicada ademis al problema colombiana, sobre los ™ Estados fracasados™ y su intidencia en
la politica internacional.
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ser colapsado o fracasado, desde la perspectiva inslitucional y ante
la debilidad histérica del Estado para controlar el territorio v ofrecer
garantias a sus ciudadanos. De hecho, la constante histérica mas
relevante del Estado colombiano se encuentra en lo fragil y peque-
no que ha sido durante la mayor parte de su existencia, con res-
pecto a su territorio, la dinamica de la sociedad v la necesidad de
liderazgo para el desarrollo econémico, razén por la que, entre ofras
muchas, la viclencia siempre ha sido un recurso al alcance de la
mano para disputarle al Estado el monopolio de la fuerza v el con-
trol territonial.

En este sentido es necesario destacar que solo, muy reciente-
mente, se ha planteado la necesidad de que el Estado contrale el
lerritorio completamente, en aras de brindar garantias politicas v
juridicas. Y, quizas, una razdén de ello radique en que los colombia-
nos no han vivido una catastrofe nacional® que conmocione todos
los territorios del pais, y que haya obligado a la ejecucidn de un
esfuerzo concertado e institucionalizado de todos los miembros de
la sociedad. Asi, por ejemple, la creencia que muchos analistas
han expresado, desde la decada de 1960, cuando plantearon gque
la llamada “Violencia Clasica”, la que comenzé hacia 1946 y tuvo
su mayor expresion en “el bogotazo” de 1948, era el mavor pro-
blema que habia vivido la sociedad colombiana y que involucraba
- a la mayor parte de su terrilorio, resultd rapidamente superada
por las diferentes formas de violencia que surgieron desde media-
dos de 1970 hasta hoy. Estas violencias implicaron el surgimiento
y la combinacion, entre si y también contra si, de formas de vio-
lencias preexistentes, como las organizaciones guerrilleras, here-
deras de tradiciones campesinas y de organizacion regional de la
historia de Colombia, con formas de violencia “nuevas”, como la
generada por el trafico de drogas a través de la creacion de mode-
los de asesinatos en serie, formacion de asesinos profesionales que
ofrecian dichos servicios, con modalidad de exportacion, v la crea-
cion de cuerpos armados privados, que a la vez que custodiaban a

5 Malcolm Deas. frercarnibios viclenios, Madrnd, Taurus, 1999, p. 91
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sus proteqidos, evadian las acciones del Estado, tanto por el so-
borno como por la intimidacion, la persecucion armada v el asesi-
nato®,

Dicho de otra forma, el futuro de Colombia como sociedad, v de
sus instituciones, depende hoy, quizd mas dramaticamente que en
cualquier otro momento de su historia, de la capacidad que tenga el
Estado de construir una institucionalidad legitima, con control del
territorio, con la capacidad de otorgar responsabilidades politicas a
su poblacién, permitiendo que ésta las pueda ejercer en un modelo
democratico libre del temor de la coaccion violenta, el terror y la
destruccion de los lazos sociales v la accién institucional. Ello exige a
los gobernantes no solo honestidad y entrega, sino imaginacicn,
habilidad v gran responsabilidad politica ante las decisiones v el poder
gue ejercen.

2. CRITERIOS DE SEGURIDAD Y TERRITORIO

CONCEPCION ESTRATEGICA DE CONTROL Y DEFENSA
DEL TERRITORIO

La mayoria de los pensadores politicos occidentales, desde la
segunda mitad del siglo XVIII, ha identificado v diferenciado las con-
cepciones de control v defensa del territorio del Estado con respecto
a dos tépicos: uno politico, caracterizado por estar orientado a esta-
blecer una conciliacién o un acuerdo con la poblacion sobre cuales
son las responsabilidades del Estado con respecto al control territo-
rial v a la seguridad del territorio. En este punto ha sido crucial la
aparicion de transacciones entre el Estado que controla un territorio
v la poblacién que lo habita, de forma tal que al Estado no sélo se le

6 Carlos Alberto Patino Villo, *El Mita de 1a Nacidn Violenta™, en: Prayecto Le Consinicordn de
Fas idertidades nacicunles en el muanela hispdmico. fdeas, fenguafes politicas e imagairmos crlturalss,
Madnd. Institute de Filosofia, Csic. Para una evalpacion histdrica del Estado colombiano y la
fragmentacion de la socicdad que ha impedide, cvando no obstaculizado, fa construceidn del
misme, véase ¢l Lrabajo publicado por Frank Safford y Marco Palacios, Colembie. Pals frgmien-
iade, socicdad dividide. Su historia, Bogold, Editorial Morma, 20032.
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. oforgan poderes y derechos, sino también responsabilidades asocia-
das a la sequridad de los ciudadanos, el arbitraje en las disputas
juridicas v la promocion vy defensa de los intereses nacionales’. El
otro tépico esté referido a una concepcién de caraicter estratégico, es
decir, la identificacion de qué elementos son los vitales, a largo pla-
z0, para la defensa de la institucionalidad v la conservacidn de la
sociedad v sus garantias politicas v juridicas, cuéles son indispensa-
bles para su estabilidad, y qué factores pueden ser considerados parte
de las acciones tacticas de los organismos encargados de velar por
tales exigencias de seguridad®.

Esta concepcién estratégica es la que llevé a la espedializacion
de las fuerzas publicas desde el siglo XVIII, pero maés atn, a la apa-
ricién de ejércitos profesionales v actividades de inteligencia organi-
zadas, controladas por el Estado, desde el siglo XVIL. De esta forma,
una concepcion estratégica de control territorial y defensa del Esta-
do permite saber claramente cdmo se conquistan y defienden areas
de sequridad, que crecientemente se convierten en impenetrables y
de dominio absoluto dentro de los términos de las leyes del Estado,
representadas, adicionalmente, en los acuerdos entre Estado v ciu-
dadanos. En este sentido, una concepcitn estratégica no puede es-
lar atada dnicamente a la existencia o no de determinados grupos
de poder, ya sean politicos, econémicos o militares, o a sus acciones
y a las calificaciones de éstos, sino que debe mirar mas alld, en cuan-
to debe plantear procedimientos politicos, toma de decisiones, con-
diciones v exigencias minimas para el mantenimiento v uso de la
fuerza, con el fin de evitar que el territorio v el Estado puedan ser
amenazados de forma directa®,

Una concepcion politica del control territorial v la seguridad tie-
ne la virtud de establecer los elementos minimos de acuerdo entre el
Estado v la poblacién, pero se encuentra en el peligroso filo de la

Charles Tilly, Cocreidn, capital v Esiados europeos, op.cit., p, 176 y ss.

Sobrecomo cstas necesidades s¢ vuelven opertivas ¢n Ias practicas de ascguramicnto y gucrra,
véase el trabago e Martin van Creveld, The insformation af war, Nueva York, Free Press, 1990,

9 Esiccs el problema que, sepin Geolfrey Parker, conduce a la aparicidn fanto de In “revoluciin
militar™ eomo del fendmena politeo fundamenial par 1a estructoracidn de los Esiados moder-
nas, como la aparicion de ks difercaies escuclas geopoliticas de defensa del wirilorio.
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ambigliedad, pues puede terminar siendo utilizada para una coyun-
tura, v circunscrita a amenazas de corta duracion. En las democra-
cias contemporaneas las acomodaciones politicas de los sentidos v
las necesidades del contrel territorial pueden hacer que se confunda
el sentimiento y la emocionalidad de la peblacion, con lo que real-
mente es necesario, aungue esta confusion puede ser muy rentable
electoralmente. Dicho de ofra forma, solo una concepcién politica
de la seguridad da una orientacién de largo plazo, pero debe ser
asumida como politica de Estado v no solo como la concepcién de
un gobernante de turno o una politica para obtener ventajas en com-

petencias electorales.

IDENTIFICAR, DEFINIR Y ESTABLECER LAS AREAS
Y TERRITORIOS ESTRATEGICOS

Las politicas de seguridad no pueden ser abstractas, pues no
serian politicas ni procedimientos para la seguridad y el control del
territorio, sino que serian solo intenciones politicas. Estas politicas,
expresadas a través de concepciones estratégicas, deben definir las
areas vitales para el mantenimiento en pié del Estado, su poblacién,
la economia v la vida politica. En tal perspectiva, es indispensable
disefiar planes que permitan el sostenimiento a largo plazo del con-
trol v la seguridad en y entre las zonas vitales. Ello implica la neutra-
lizacion sistémica de los enemigos armados v de las redes ilegales
gue existan o que se puedan reproducir en los territorios estratégicos
para el Estado vy la poblacidn. Esto incluye tanto territorios rurales
como urbanos, siendo mucho mas criticos los qltimos, pues las ciu-
dades, ademas, tienen una caracteristica crucial para el problema de
la sequridad: son escenarios "naturales” para la criminalidad.

En la historia politica de los Estados modernos gran parte de
estos elementos vitales para la sequridad v la estabilidad se han con-
centrado en las ciudades, toda vez que éstas relinen los grandes mi-
cleos de la poblacion y de crecimiento demogréfico, representan los
espacios institucionales basicos para la accion, existencia v estabili-
dad del Estado, son el centro de la actividad econémica v el escena-
rio de las relaciones sociales y culturales, De esta forma, defender las
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ciudades y controlar el crimen en v entre ellas ha sido una de las metas
estratégicas principales de los Estados mas importantes. De tal suerte
que el control de las grandes ciudades y de los territorios rurales que
las elrcundan, junto con las vias de comunicacion, concebidas como
vias de seqguridad permanente y no estacionaria o intermitente, es el
elemento clave para la conquista y control territorial'?.

Puesto en otras palabras, el aseguramiento v control de las ciu-
dades mas importantes vy de las zonas de interconexidn entre éstas
permite la creacion de esferas de seguridad que pueden expandirse
lenta, pero firmemente, hacia el resto del territorio sin sobresaltos, en
la medida en que el control allf evita que las zonas sequras y estratégi-
cas caigan periodicamente en manos de los grupos ilegales v los agen-
tes que descontrolan las estructuras sociales e institucionales.

ESTRATEGIAS DE COPAMIENTO DEL TERRITORIO

La conquista de las ciudades realizada por el conjunto de los
monarcas modernos en el proceso de creacién de los Estados mo-
dernos, entre los siglos XV y XVIII, permitid, junto con la aparicién
de la Revolucion Militar, la especializacidn de la fuerza del Estado.
En dicha especializacion se diferenciaron, en términos genéricos, dos
cuerpos con una funcién especializada para cada uno: en el asunto
del control territorial aparecio el ejército, elemento claro desde el
siglo XVIII, en especial con las guerras prusianas. En cuanto al pro-
blema de la sequridad en los territorios controlados v habitados, lo
que significa el mantenimiento de una nocidén de orden, basada en
los términos vy en el marco de la ley, aparecié la policia, que, como
grgano genérico e incluso de origen v funcién civil en muchas socie-
dades, asumié tareas de copamiento del territorio™.

Copamiento del territorio quiere decir que, en un territorio expli-
cito v asegurado por el Estado, las amenazas solo se refieren a asun-
tos de aplicacidn de las leyes, por tanto la aparicién de enemigos

10 Para éntendor el popel clave yue tieden Ins ciududes en ln consolidacién de las sociedales y los
Estados modernos, véase el libro de Thierry Duiour, “La cfudlud medieval, Msdrid, Paidds, 2004

11 Martin van Creveld, The Rise and Decline of the State, Op. cit., p. 155 y ss.

93



Carvos ALsermo Panifio Vi

armados o de potenciales enemigos esté resuelta o reducida a una
minima expresidn, que no representa mayor peligro. Esta situacién
es el resultado de lo que se conoce como una monopolizacion efec-
tiva de la violencia. En el siglo XX han aparecido érganos de
copamiento especializados, diferenciados de la policia, v que, en
algunas ocasiones, han dado lugar a los modelos llamados carabi-
neros. Esta es una fuerza esencialmente rural, con amplias y claras
facilidades de movilizacién, compenetracion con la poblacion que
esta en su area de influencia, v con un amplio conocimiento de la
geografia v sus usos. Se debe senalar que no siempre la idea de
crear una tercera fuerza, entre gjército v policia, ha funcionado per-
fectamente, v menos cuando los recursos son escasos, como en el
caso colombiano. El copamiento es una actividad que, por la natu-
raleza de contacto con la poblacién vy ejercicio de la ley, pertenece
mas a los cuerpos civiles de orden policial'®.

Cuando el orden entre el copamiento, la conquista v el control
del territorio se altera, se distraen las tareas esenciales de cada fuer-
za, se duplican actividades y se malgastan los recursos, dejando ade-
més espacios abiertos para la derrota en tales asuntos.

Pero el problema del copamiento territorial también kae apare-
jados otros elementos que van mas alla del uso de la fuerza, y que
son las garant{as clave de la presencia del Estado, la estabilidad de la
sociedad vy la imposicion del espacio de la ley. Estos asuntos se pue-
den definir en cuatro procedirnientos: creacién continua de nuevos
centros de poblacién, interconexion de los mismos, impulse del cre-
cimiento demogréfico v creacion de condiciones econdmicas para el
autosostenimiento de tales poblaciones. Solo la expansién del
poblamiento garantiza la conquista territorial, v su mantenimiento a
largo plazo es lo que permite eliminar la aparicién continua de ame-
nazas provenientes de las zonas identificadas con “vacios de poder”.

12 Para una cxplicacion detajlada de los elementes del copamiento territonial y las formas de defi-
nir las politicas de seguridad, lanto en su dimensidn geopolitica como estratégea, véase el hbro
de Patrick ©'Sullivan v Jesse W, Millar Jr., The Ceography of wadgare, Londres, Croom Helim,
1983,
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Para el caso colombiano es claro que uno de los problemas de
pervivencia de la violencia y de la debilidad del Estado esta asocia-
do al desdoblamiento que se registra en mas del 50% del territorio
nacional, v la tendencia a una peligrosa concentracion de la pobla-
cién en areas urbanas privilegiadas, lo que hace muy dificil ejercer el
control del territorio v disolver las amenazas a la sociedad v al Esta-
do en zcnas no habitadas v sin demandas directas al Estado. Algu-
nos de los Estados desarrollados del mundo hovy lograron dominar
su territorio v crear procesos de desarrollo v crecimiento econémico

a través de las politicas de expansién de la poblacién en la geografia
dominada por el Estade.

ACTIVIDADES DE INTELIGENCIA

Un elemento crucial en las actividades de seguridad de cual-
quier Estado v sociedad contemporénea es el papel que juega la
inteligencia en la consecucion de informacién. Incluso es importante
destacar que entre mas irregular es un conflicto, mas vital es el papel
de la inteligencia, pues permite anticipar las acciones, controlar las
decisiones de los grupos adversos y evitar los resultados que, en
general, afectan de manera abierta a la poblacién. En el comienzo
del siglo XXI, como ha dejado claro la comisién que investigé en los
Estados Unidos los atentados del 11 de septiembre de 2001, o en
Espana los atentados del 11 de marzo de 2004, solo las actividades
de inteligencia sostenidas y con amplios recursos podrian haber evi-
tado tales tragedias.

Sin embargo, para salir de lo obvio, lo importante a destacar en
esta perspectiva es que las actividades de inteligencia deben realizarse
no solo dentro del territorio a controlar, sine, v, especialmente, en el
ambito internacional. Ello por una razén especial: el mejor lugar para
actuar contra un Estado v sus instituciones, es un lugar cualquiera
alejado del mismo, en el que si bien no se encuentren opositores pres-
tos a ayudar, si se tenga, por lo menos, la neutralidad necesana de las
autoridades extranjeras y de los habitantes de tales lugares. Es decir, la
informacién recolectada internacionalmente es crucial para delimitar
el rango de las intenciones, pero también para prever.ir y actuar con
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armados o de potenciales enemigos esté resuelta o reducida a una
minima expresién, que no representa mayor peligro. Esta situacién
es el resultade de lo gue se conoce como una monopolizacion efec-
tiva de la violencia. En el siglo XX han aparecido 6rganos de
copamiento especializados, diferenciados de la policia, v que, en
algunas ocasiones, han dado lugar a los modelos llamados carabi-
neros. Esta es una fuerza esencialmente rural, con amplias v claras
facilidades de movilizacién, compenetracion con la poblacién que
esta en su area de influencia, v con un amplio conocimiento de la
geografia y sus usos. Se debe sefalar que no siempre la idea de
crear una tercera fuerza, entre ejércitc y policia, ha funcionado per-
fectamente, v menos cuando los recursos son escasos, como en el
caso colombiano. El copamiento es una actividad que, por la natu-
raleza de contacto con la poblacidn y ejercicio de la ley, pertenece
mas a los cuerpos civiles de orden policial'®

Cuando el orden entre el copamiento, la conguista v el control
del territorio se altera, se distraen las tareas esenciales de cada fuer-
za, se duplican actividades v se malgastan los recursos, dejando ade-
mas espacios abiertos para la derrota en tales asuntos.

Pero el problema del copamiento territorial también trae apare-
jados ofros elementos que van mas alla del uso de la fuerza, v que
son las garantias clave de la presencia del Estado, la estabilidad de la
sociedad v la imposicién del espacio de la ley. Estos asuntos se pue-
den definir en cuatro procedimientos: creacidn continua de nuevos
centros de poblacidn, interconexion de los mismos, impulso del cre-
cimiento demogréfico y creacién de condiciones econdmicas para el
autosostenimiento de tales poblaciones. Solo la expansion del
poblamiento garantiza la conquista territorial, v su mantenimiento a
largo plazo es lo que permite eliminar la aparicién continua de ame-
nazas provenientes de las zonas identificadas con "vacios de poder”.

12 Para una explicacion detajlada de los clementos del copamiento territorial v las formas de defi-
nir las politicas Je segundad, tanto en su dimensién geopolitica como cstralégica, véase el libro
de Patnck O'Sullran y Jesse W, Millar Jr., The Geagraply of werdfure, Londres, Croem Helm,
1983,
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Para el caso colombiano es claro que uno de los problemas de
pervivencia de la violencia y de la debilidad del Estado estd asocia-
do al desdoblamiento que se registra en mas del 50% del territorio
nacional, v la tendencia a una peligrosa concentracian de la pobla-
cién en areas urbanas privilegiadas, lo que hace muy dificil ejercer el
control del territorio v disolver las amenazas a la sociedad v al Fsta-
do en zonas no habitadas y sin demandas directas al Estado. Algu-
nos de los Estados desarrollados del mundo hoy lograron dominar
su territorio v crear procesos de desarrollo y crecimientc econdmico
a través de las politicas de expansién de la poblacion en la geografia
dominada por el Estado.

ACTIVIDADES DE INTELIGENCIA

Un elemento crucial en las actividades de seguridad de cual-
quier Estado v sociedad contemporanea es el papel que juega la
inteligencia en la consecucién de informacién, Incluso es importante
destacar que entre mas irregular es un conflicto, més vital es el papel
de la inteligencia, pues permite anticipar las acciones, controlar las
decisiones de los grupos adversos vy evitar los resultados que, en
general, afectan de manera abierta a la poblacion. En el comienzo
del sigle XXI, como ha dejado claro la comisidn que investigd en los
Estados Unidos los atentados del 11 de septiembre de 2001, o en
Espana los atentados del 11 de marzo de 2004, solo las actividades
de inteligencia sostenidas v con amplios recursos podrian haber evi-
tado tales tragedias.

Sin embargo, para salir de lo obvio, lo importante a destacar en
esta perspectiva es que las actividades de inteligencia deben realizarse
no solo dentro del territorio a controlar, sino, v, especialmente, en el
ambito internacional. Ello por una razon especial: el mejor lugar para
actuar contra un Estado y sus instituciones, es un lugar cualquiera
alejado del mismo, en el que si bien no se encuentren opositores pres-
tos a ayudar, si se tenga, por lo menos, la neutralidad necesaria de las
autoridades extranjeras v de los habitantes de tales lugares. Es decir, la
informacién recolectada internacionalmente es crucial para delimitar
el rango de las intenciones, pero también para preverir y actuar con
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antelacién a cualquier decisidn contra el Estado v la sociedad. En el
comienzo del siglo XXI, esto es cada vez mas imprescindible, toda vez
que el &mbito que se puede llamar internacional no estdA dominado
sélo por Estados, como se supone sucedié en la Guerra Fria, sino que
también esta atravesado por diferentes organizaciones, legales e ilega-
les, cuyos intereses son cada vez mas amplios™.

Pero también es importante sefialar que los servicios de inteli-
gencia juegan un papel crucial en el aseguramiento del territorio
desde el punto de vista de las amenazas internas. Esto conduce ne-
cesariamente a la creacidén de formas de captacién, procesamiento y
evaluacion de la informacion dentre del termitorio gobernado por €|
Estado, haciéndose més crucial esta actividad cuando las amenazas
que se enfrentan provienen de préacticas terroristas o de grupos cuya
ganancia politica v téctica proviene del caos v la zozobra generaliza-
da ejercida sobre la poblacién. Al respecto diversos Estados han crea-
do organismas especializados en labores de inteligencia interna, cuyo
fin basico es la recoleccion y evaluacion de informacién, rabajan en
colaboracidn con los drganos de policia, toda vez que sus atributos
no sobrepasan el &mbito de la informacion. El Reino Unido cuenta,
dentro de sus érganos de control, con el cuerpo denominado MIS,
como mecanismo de recoleccién v andlisis de informacién interna
dentro del pais. En Canada funciona el Canadian Security Intelligence
Service (Csis), como organismo de monitoreo v evaluacién de ame-
nazas internas. En Australia funciona el Autralian Security Intelligence
Organisation (Asio), cuvo rango es igual al de los anteriores, pero
con objetivos mas amplios, debido a la complejidad de las motiva-
ciones religiosas y culturales para el terrorismo en el pais. ¥ en Fran-
cia funciona la Direction de la Surveillance du Territoire, que es gquiza
de los drganos de este tipo el més eficaz, pues ademas tiene ciertas
atribuciones en la capacidad de generar operativos v acciones de
control sobre el territorio nacional y las amenazas o posibles amena-
zas al mismo®,

13 Patrick O'Sullivan y Jesse W Millar Ir., The geagraplty of warfure, p. 18 v s,

14 Al respecto de csle tema de los organos de inteligencia destacados en ¢l plano de la seguridad
interior de los paises, véase el informe de la Rand Corporation, tlalyde Confronting the *Eneny
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3. COLOMBIA ¥ LOS DESAFIOS EN SEGURIDAD

Frente a lo antes expuesto es necesario contextualizar, para el
caso colombiano, qué elementos son cruciales y configuran los retos
a asumir en cuanto a la seguridad. Cada elemento sera considerado
de manera precisa v sucinta, de modo que el contraste con lo plan-
teado en la sequnda parte sea evidente. En esta consideracién existe
un punto de partida, expresado con claridad por Eduardo Pizarro
Leongbmez, al tratar el problema de los actores armados no estatales
en Colombia, con las siguientes palabras: “Por una parte [existe], la
histérica debilidad del Estado colombiano que, desde sus origenes en
las luchas de Independencia a principios del siglo XIX, ha sido incapaz
de controlar el conjunto del territorio nacional. Por otra parte, v con
base en este precario control territorial, los grupos guerrilleros toma-
ron la opcidn estratégica del desdoblamiento constante de los frentes
guerrilleros con objeto de ir lentamente copando el conjunto del terri-
torio nacional. Este desdoblamiento, en un territorio de las compleji-
dades extremas de Colombia, agudizé la va cronica incapacidad del
Estado™'®. En este sentido es necesario mencionar que diferentes
analistas han construido un consenso implicito referente a que en el
periodo de 1995 a 1998 se produjo una percepcion de pérdida de la
guerra entre el Estado colombiano v la guerrilla de las Farc, debido
a la capacidad que estas experimentaron para hacer una guerra de
posiciones, con el objetivo de copar el territorio y avanzar a la toma
del poder. Dicha estrategia habia sido definida en los documentos
de esta organizacién como la “Nueva Forma de Operar”'®.

A este desafio el gobierno de Andrés Pastrana respondié de dos
formas: una internacional, enmarcada en lo que, iniciaimente, se
llamé Plan Colombia, tendiente a crear un acompanamiento inter-

Within'. Secunty Intelligence, the Pobee, and Counterterrorism in Four Democracies”, elabora-
do por Peter Chalk y William Fos¢nauw,

15 EduardoPizarro Leongimez, L democnicia asediads, Bolance y perspectivas del canflicia ar-
mtade en Colombia, Op, at,, p. 129,

16  Elya eitado trabajo de Eduardo Pizarro Leongimesz expone con detalle y novednd interpretati-
¥n este periodo, y al respeeto también se puede ciiar el imbajo de Andnés Villomizar, Fueras
Militares pare ba gwermy, La agenda Pendionie de da reforma sifirar, Bogoti, Fundacidn Seguridad
¥ Democracia, 2004,

97



CarLos ALsexrd Pando Vil

nacional de una posible solucién para la guerra en Colombia, que se
deberia jugar en un doble escenario: el de la guerra v el de las nego-
ciaciones de paz; y una de politica nacional que, fundamentalmente,
estaba orientada a la ejecucion de una reforma militar y al fortaleci-
miento de la presencia del Estado, aprovechando adernas los recursos
econdmicos v de cooperacion conseguidos con la nueva estrategia
diplomética. Este ecambio fue sensible en el plan de las reformas mili-
tares emprendidas en el gobierno Pastrana’, que lograron frenar y
conducir a las FARC a cambiar su estrategia y objetivos de guerra, en
tanto han tenido que regresar a practicar la guerra de guerrillas, ale-
jandose, por el momento, de una guerra de posiciones. Sin embargo,
dicha situacion no puede ser asumida como una derrota de las Fagc,
pues, como lo ha dicho Alfredo Rangel, simplemente puede ser sin-
toma de una espera tactica y de un proceso de reacemodo.

Frente al problema de la concepcidn estratégica del control y
defensa del territorio es importante destacar que el gobierno Uribe
ha partido de una posicién poco frecuente con respecto a gobiernos
anteriores, toda vez que ha puesto como elemento prioritario para
su gobierno el dar respuesta al desafio de seguridad v control territo-
rial’®. Empero tal elemento positivo de ruptura, el Estado colombia-
no sigue privado de una concepcidn estratégica de conguista, control
y defensa del territorio, que conduzca al Estado a asumir su respon-
sabilidad como garante de la unidad nacional, de forma completa a
pesar de que no experimentamos soberanias escindidas ni Estadoes
dentro del Estado, teniendo clare que el conflicto colombiano esta
determinado por un desafio sobre el control territorial, en especial,
en inmensas zonas caracterizadas por un vacio de poder sélo palia-
do simbdlicamente, y por la falta de una efectiva monopolizacién
institucional de la violencia'®. En dicha politica de defensa, el Estado
colombiano ha comenzado a caminar sobre la ruta de los Estados

17 Esta reforma militar se eonereta en los decreios Ley de N0, nameros 1790, 1793, 1797 y 1799,

18  Viéase al respecio el documento de la Presidencia de la Repdblics, *Politico de Defensa y Scgu-
ridad Democrilica”.

19 Al respecte existen varios estudios sobre las fronteras nacionales, en especial con respecto a los
de Ecuador, ert y Brasil, dunde bos grupos gucrmilleros y paramiltares han podide crear res -
guardias 1 salve de cualguier oeoon imstilucional.
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modernos para construir institucionalidad, poder politico v control
territorial, pero es necesario superar, con concepciones estratégicas,
los obstaculos planteados por una burocracia administrativa ajena a
las amenazas del Estado v por una burocracia militar v de fuerzas
estatales acostumbradas a convivir con la falta de contral territarial.
El documento inicial de la presidencia de Uribe marca un derrotero
importante, pero aun esta en la fase inicial.

Del punto anterior se desprende que solo con una politica estra-
tégica de defensa del Estado vy del territorio, de conquista de las
zonas caracterizadas por vacios de poder v de monopolizacién de la
violencia, se pueden identificar las zonas que representan los valores
éstratégicos mas importantes para el Estado. Dichas zonas permiten la
aeacicn de mecanismos de aseguramiento del terntorio, hadendo
que sea necesario priorizar, de acuerdo con estos valores estratégicos,
las acciones a ejecutar en determinadas situaciones de confronta-
cion y conquista del territorio. En el caso colombiano resalta una
caracteristica de la sociedad: este es un pais urbang, y desde el siglo
XX sus niicleos poblacionales, sociales y econdmicos se han defini-
do alrededor de areas urbanas especificas. Esto deja una consecuen-
cia directa: el principal objetivo estratégico del Estado colombiano
debe ser asegurar las zonas urbanas vitales y las zonas rurales que
las interconectan, de forma que constituyan zonas seguras de mane
ra abierta. De estas areas controladas por el Estado se pueden desa.
mollar estrategias de control del territorio v de copamiento de las
zonas de vacio de poder. Pero, como lo ha analizado Roman Ortiz,
en ocasiones la tentacién politica del rédito democratico v electoral
para la definicién de las operacicnes militares, puede hacer que se
opte mas por la via del impacto v la exactitud, caracterizada con el
nombre de “la estrategia de la bala de plata”, que por la via lenta del
aseguramiento del territorio®.

Aqui queda un interrogante en la actual coyuntura: éserd que el

Plan Patriota apunta a la “bala de plata” mas que a un aseguramien-
to de los territorios dominados, comeo demuestra el rebrote de la

M Romén Oriiz, La opaidi de ba “bala de plata™ estrarepas ann-liderazge en fo lucha corr ongani-
zrciomes fermonsias (ARS). Documento disponible en Ia piigina web del Real Institoo Elcano.,
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guerrilla v el inacabable fuego paramilitar en zonas que se creen
controladas? Es decir, si bien es cierto que las cifras referentes a
tomas de poblaciones, la destruccion de la infraestructura de forma
rotunda v la proliferacién del secuestro masivo han disminuido, tam-
bién lo es que la guerrilla suele dar golpes en lugares que se crefan
dominados o se encuentran en procesos de reorganizacién, como el
Oriente Antioquerio, Cundinamarca o algunas zonas rurales que ro-
dean a Cali.

En cuanto al problema del copamiento, €l gobierno Uribe ha
dado un cambio de politica con respecto a lo expresado en el docu-
mento de defensa v seguridad democratica, v con respecto a los
cambics que se venian haciendo frente a las concepciones de copa-
miento v uso de la fuerza para el cubrimiento del territorio. En efec-
to, desde el gobierno Pastrana se presenté una clara recomposicién
de las fuerzas de carabineros como una fuerza dentro del cuerpo de
Ia policia, encaminadas v dedicadas a conquistar v controlar zonas
urbanas perdidas por el Estados en diversos momentos de la con-
frontacién, a la vez que estaba destinada a penetrar en zonas con-
flictivas o caracterizadas por vacios de poder. El gobierno Uribe
decidi6 crear una fuerza de copamiento de carécter ligero v de poca
capacidad de combate, y que puede ser rebasada con cierta facili-
dad, definida en el programa de “soldados campesinos”. Dicha fuerza
tiene ademas la desventaja que no tiene posibilidades de ejercer
funciones policiales ni capacidades de investigacién, ni intervencién
en asuntos civiles de manera directa.

En este punto del copamiento también han sido subvalorados
los asuntos referidos al crecimiente urbano, la creacion vy fortaleci-
miento de nuevas poblacicnes que permitan llenar zonas de vacios
de poder, y la generacion de mecanismos de crecimiento econdmico
e interconexion social. El crecimiento demogréafico es ademas un
elemento de seguridad nacional, en la medida en que la ocupacién
del territorio implica construir redes institucionales v demandas de
servicios estatales, lo que impide que los grupos ilegales armen reta-
guardias en lugares en donde se pueden sentir “autoridad en senti-
do plenc”. En esta direccion es posible ver que los grupos ilegales en
Colombia, guerrillas y paramilitares, han constituido formas de ac-
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tuar paralelas al Estado, v dado lugar a una nocién propia de geo-
grafia politica®.

Respecto a la seguridad urbana, que se enmarca directamente
en un problema de criminalidad comtin, en Colombia —conectada v
especializada con la presencia del narcotréfico desde finales de |a dé-
cada del setenta— se ha tenido la tentacién, con la aceptacion a veces
explicita de la poblacién ante la incapacidad del Estado, de una con-
nivencia ambigua con grupos de autodefensas ilegales. El caso mas
dramatico se presentd en Medellin, en donde a la penetracion de las
Farc, en la comuna 13, v luego de las operaciones de desalojo de ésta
en el 2002, se produjo como respuesta, no combatida por el Estado,
la presencia de grupos de autodefensas, que luego han realizado un
proceso de paz y reinsercién, aislado y marcado por la desconfianza,
en el 2003. En este punto es importante resaliar que Colombia sigue
teniendo un grave déficit de sequridad urbana, acrecentado por una
debilidad notoria en los cuerpos de policia v en la lentitud en el
gjercicio de justicia y castigo de crimenes y faltas a la ley.

En lo referente a las acciones de los organismos de inteligencia,
Colombia regisira una clara dependencia de la colaboracién que los
organismos de gobiernos amigos quieran hacer, v basicamente en-
marcado en los principios de combate al trifico de drogas v otras
actividades ilegales. Ello se registra en el hecho de que la comuni-
dad de inteligencia extranjera tiene muy alta injerencia e informa-
cion sobre los asuntos gue involucran a Colombia en el ambito
internacional. De esta manera. mientras que este aspecto no se me-
jore a fravés de que el Estado colombiano construya sus propias
redes de informacion e inteligencia internacional, el Estado registra-
r4 una permanente ceguera sobre cémo se configuran y cémo se
ejecutan las amenazas a su estabilidad, muchas de las cuales estan
creadas v puestas en marcha desde el exterior. Aqui se debe destacar
ademas que las actividades de inteligencia primordiales deben ser
basicamente desarrolladas por organismos civiles, dirigidos direc-

21 Un rahajo que puede ser ilustrativi para mosirar tales geogralios de I guerra s ¢l dirigido por
Fewran Gonzilez, *Vinlencia Politica en Colombia. De la nacidn fragmentada a ba construceion
del Estandes”, Ciner, Bogori, 2002

101



CarLos Anermo Panifo Viea

tamente por el Estado, sobre la base de crear mecanismos viables
de control civil, como garantia de la democracia. En el ambito de
la politica interna, las necesidades de desarrollar buenas acciones
de inteligencia v evaluacién correcta de la informacién han sido
claras desde los desastres militares ocurridos entre 1996 y 1998, y
con las acciones ejecutadas en las dreas urbanas, donde el Estado
ain se mueve a tientas.

La politica disefiada por la administracion Uribe de crear redes
de informanles es una estrategia de contencién marcada por el des-
espero, que puede terminar en graves costas politicos para la demo-
cracia, como de hecho viene sucediendo con el asesinato de algunos
de los sefialados por estas redes. En este punto, v como muestra la
experiencia internacional, es necesario apuntar que el Estado co-
lombiano debe concebir que una de las fortalezas de la seguridad
interna pasa por la creacién de programas de inteligencia eficientes,
y que monitoreen constantemente las amenazas que se presentan,
se transforman o surgen en cada contexto,

En conclusién, si bien se ha avanzado frente al problema de la
seguridad v el control territorial, adn faltan tres elementes importan-
les: El primero, crear una concepcion estratégica de la seguridad y el
territorio, que responda a una politica de Estado, superando los pro-
cedimientos de los gobiernos de turno. El sequndo, crear sequridad
no puede significar permitir las acciones de grupos ilegales, llamense
autodefensas o paramilitares (incluyendo a los nuevos narcotrafi-
cantes vestidos de paramilitares), que se declaren enemigos de la
querrilla, pues ello es el mismo problema de diferente forma. Y ter-
cero, la reforma militar de la administracion Pastrana ha dado en un
punto clave, sobre la cual la administracién Uribe ha podido erigir la
politica de seguridad democratica, pero ain quedan asuntos por
construir como politica de seguridad, en temas tales como la fuerza
de copamiento, la estructura, doctrina v responsabilidad de dicha
fuerza v la construccion de una estructura institucional que asegure
la continuidad de dicha politica. En el tema de la inteligencia se

debe destacar que Colombia no puede depender de la buena volun-
tad de los gobierncs extranjeros frente a las necesidades de recabar
la informacidn necesaria para actuar sobre las amenazas a su estabi-
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lidad, a la vez que debe tener claro los panoramas de accién interna-
cional para mantener en pie su seguridad. En el planc de la politica
interna la inteligencia es fundamental, pero no debe ser confundida
con el sefialamiento indiscriminado ni con el derecho a la disidencia
politica que permiten los sistemas democraticos.
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VI
EL ESTADO, LA SEGURIDAD Y LA GENTE
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1. DE LA SEGURIDAD DE L0S EsTADOS...

Siguiendo los preceptos de las democracias modernas, la sequri-
dad es un bien publico v el Estado es el primer garante de la sequri-
dad de las personas. Es necesario advertir que aquello gue se entiende
por “sequridad” hoy en dfa es tema de debate en circulos académi-
cos v politicos en Colombia v alrededor del mundo, como se men-
clonard mas adelante. Por el momento me referiré a una nocién
basica de seguridad, es decir, a la preservacién de la vida, la integri-
dad fisica v la libertad de los ciudadanos, asi como el respeto a sus
derechos politicos, como el de profesar cualquier ideologia de acuerdo
con las normas establecidas y tener acceso a un juicio justo e impar-
cial. Mas adelante haré consideraciones sobre los derechos econé-
micos, sociales v culturales.

Para que el Estado garantice la seguridad de sus ciudadanos se
ha acordado que éste detente el monopolio del uso de la fuerza en
todo su territorio v que en casos excepcionales pueda utilizar la vio-
lencia legitima a través de organismos especializades, como la poli-
ciay las Fuerzas Armadas con el fin de conlranestar posibles amenazas
a la sequridad colectiva. En la practica, sin embargo, alqunos Esta-

| BEste eosayo no relleja b posicion eficial de ningona de las instituciones a los que se encuentra
vinculada, Ensiyo preparada para la conferencia FrscoL-Allemativa democniticn-Polo Demo-
erdtico Independiente, Pz segurdud v derechas onanos, Medelling 13 de agosto de 2004,
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dos se han preoccupado més por garantizar su propia existencia y la
supervivencia de regimenes autoritarios a costa de la vida, la liber-
tad v el bienestar de las personas.? Esto ocurrié con frecuencia en
paises del Tercer Mundo durante la Guerra Fria. En ese entonces, los
paises del Tercer Mundeo no gozaban de culturas v estructuras demo-
craticas arraigadas —la ola de democratizacion global tomd auge sélo
después—, con la implosién de la Unién Soviética y la intensificacién
del proceso de globalizacién de ideas occidentales liberales en lo
economico v lo politico. Ademas, en el periodo de la Guerra Fria, y
en contraste con la dinamica actual, no hubo un escrutinio de la
comunidad internacional que fuera consistente con los ideales de la
democracia, pues la competencia entre las superpotencias vy la
demonizacion mutua de las ideologias capitalista y comunista hicie-
ron que los centros de legitimidad internacicnal (en este caso Esta-
dos Unidos y Europa Occidental) dieran prioridad a la lealtad politica
de los demé&s Estados y al mantenimiento de la estabilidad politica
dentro de ellos, asi requirieran de regimenes autoritarios.? Es decir,
aquellos que sentaban las pautas de lo que era aceptado o no inter-
nacionalmente prefirieron enfocarse en la competencia por la ali-
neacion de los Estados, excusando muchas veces los excesos en el
uso de la fuerza de sus aliados. Finalmente, la priorizacion de la
seguridad del Estado en la mayor parte del siglo XX también ha sido
el resultado de su reificacién como unidad legal v politica por exce-
lencia del sistema internacional. Como consecuencia de todo esto,
en las décadas pasadas, las nociones de seguridad nacional e inter-
nacional y la formulacién e implementacién de las politicas publicas
de seguridad y defensa estuvieron encaminadas a la proteccion de
los Estados en frecuente detrimento de la seguridad de las personas.

En concreto, esta tendencia se tradujo en: intolerancia ideoldgi-
ca y abusos en el tratamiento a los disidentes polilicos, incluyendo
torturas v desapariciones forzadas; poderes especiales, explicitos o
tacitos, a militares, policias y agencias de investigacion e inteligencia
para obtener informacién v retener a personas; ejercicio de control

2 Ruchel Neild, Fomy Mationol Secarity fo Citizen Secarity, Ciod Socieny and e Evolureon of Pablic
Order Dobates, Montreal, International Center Tor Homan Faghts and Democraie Develup-
ment, (94,



EL ESTADD, LA SECURIDAD ¥V LA GENTE

social y politico mediante la intimidacidn; ausencia de mecanismos
de control al aparato de seguridad y restricciones al accese piblico
de informacién en materia de seguridad vy defensa; desdibujamiento
de la division de funciones entre policias v militares; cooptacion de
Ja rama judicial a favor de los organismos de seguridad; corrupcidén
del Estado y en especial de los organismos de seguridad; v asigna-
cién de presupuestos relativamente altos a los ministerios de defensa
para asuntos de seguridad interna y defensa externa.

Colombia no sulrid las inclemencias del autoritarismo de derecha
con la misma severidad vy duracion que algunos de sus vecinos lati-
noamericancs. En el siglo XX, con excepcién del régimen de Rojas
Pinilla {1953-1958) no hubo dictaduras militares como tal. Esto, au-
nado al heche de que el pais tampoco hubiera sostenido frecuentes o
largas guerras externas, sirvié para evitar la sistematizacién de los abu-
sos de la fuerza por parte de los organismos de seguridad del Estado a
raiz de expresas ordenes de la élite gobernante al igual que el desbor-
damiento del Ministerio de Defensa en términos de influencia politica
y poder economico. Por eso, quizas, el reciente Informe Nacional de
Desarrollo Humano, El conflicto: callején con salida, se atreve a afir-
mar que Colombia ha sido una demacracia, asi sea “formal” o “elec-
toral”, estable y hasta pluralista®. No obstante, a pesar de tener formas
democraticas de eleccién, separacién de poderes publicos v la adhe-
sion formal, por parte de los gobernantes a discursos democraticos,
durante las décadas pasadas, en Colombia, se presentaron algunas de
las distorsiones de seguridad mencionadas anteriormente: los gobier-
nos dieron prioridad a su estabilidad v la seguridad del Estado, lo que
coadyuvo a que los organismos de seguridad e inteligencia incurrie-
ran en violaciones a los derechos humanos. Las persanas més afecta-
das fueron aguellas con poco acceso al sisterna de justicia, débil de

3 Algunos argumentan que lis nuetva lucha mundial contra el werrorismo puede levar o este tipo de
sitwacion, ya gque en algunos casos se ustifican excevsos en ¢l uso de la fuerza por parte de los
Estados en su taren de prevenic el wererorismo (easo Ahu Ghroib). El entornoe legal v culwral
getek, sin cmbaren, ex hoy distintg ol de haee cuntro décdas ¥ existen mayones mecanismos
{insitugiomales, eulluralos y legales) a favor de o presenvacion de valores y metndos acordes con
I demueraciin. Ejemplo de ello son 1o proliferaciin de ONG transnacionales en derechos huma-
s, ¢ wso de iribun ales capecialos parn ju!g,:l crmenes airoces ¥ by existe nela de la Corte Penal
Internacional (Hsi no hubicra sido ratificada por los Estados Unidos).

4 Programade las Maciones Unidas para el Desarrollo (Pru). Ef conflics: callefin con sulida, p. 32.
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por si, y los que profesaban ideas politicas de izquierda. Qué tan siste-
matico fue y ha sido el abuso de los organismos de seguridad colom-
bianos sobre la poblacién, v si dichos abusos han obedecido a una
politica deliberada desde la Presidencia v los altos estamentos de se-
guridad, ha sido motivo de algidas discusiones. Cualquiera que sea e
veredicto, lo cierto es que este pasado ayudd a que, en Colombia,
hiciera carrera la idea de la “ilegitimidad del Estado”, que ha sido
visto por muchos como un aparato politico-administrativo proclive a
la coercién para el beneficio de un grupo minoritario de personas que
son social y economicamente privilegiadas.

2. ...A LA SEGURIDAD DE LA GENTE

Como respuesta a la reificacién del Estado, y como manifesta-
cién de la disminucidn de guerras interestatales v de la globalizacién
y evolucién de los valores politicos democraticos, empezaron a to-
mar fuerza en los noventa nuevas ideas acerca de la seguridad, las
cuales han venido informando v sustentando la formulacién de po-
liticas publicas local, nacional e internacionalmente. Estas ideas de
seguridad emergieron alrededor de dos interrogantes. Por un lado,
¢cudl es el sujeto de las amenazas de sequridad? En otras palabras,
&gué o quién esta siendo amenazado, las personas, los Estados, la
paz o el sistema internacional?, ¢a qué o quién debe protegerse? Y
en segunda instancia, cde qué tipo de amenazas debe protegerse al
referente de la seguridad?, ése trata de factores de inseguridad loca-
les o transnacionales, de armas nucleares, guerras entre Estados,
conflictos internos o narcotraficantes?s

En cuanto al referente de la seguridad, los primeros debates se
inclinaron, de manera casi que automdtica, a revalorar la proteccién
de las personas como objetivo central de cualquier politica de sequ-
ridad nacional e inclusa internacional. En el plano internacional vale
la pena recordar el cambio radical en las misiones de paz de las
Naciones Unidas, que antepusieron consideraciones humanitarias a

5 Para una reflleandn véase Emma Rothehild, “What s Secunty?”, om: Decddalis, junio de 1995,
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la salvaguarda de la tan preciada soberania estatal. En cuanto al tipo
de amenazas, el abanico de los posibles factores de inseguridad se
amplié. La principal amenaza a la sequridad de las personas va no
eran las guerras o los regimenes autoritarios, sino los conflictos ar-
mados internos, las masacres por rivalidades étnicas y religiosas, la
criminalidad urbana, el Sipa, las hambrunas v los actes de terrorismo.
También se le dio mavor peso a factores socicecondmicos, tanto al
acceso a alimentos v a servicios de salud, como a la serie de condicio-
nes materiales necesarias para una vida digna seqiin estandares mo-
demnos, como la educacion. Asi, cobraron vigencia términos como el
de la “sequridad humana”, acufiado por el Informe de Desarrollo
Humanoe de Naciones Unidas de 1994, al igual que el de “seguridad

ciudadana”, utilizado més en el contexto de la seguridad de las perso-

nas en las grandes urbes, Actualmente, ambas nociones de seguridad,

“humana” y “ciudadana” han permeado tanto el discurso de exper-

tos, académicos y gobernantes, como la practica en la formulacién e

implementacidn de politicas, v se han convertido en categorias basi-

cas, casi que obligatorias, para cualquier democracia legitima.

Cabe senalar, sin embargo, que ni la concepcién de seguridad
humana ni la de seguridad ciudadana descartan la importancia de
las instituciones y del Estado. El reporte de la Comisién sobre Sequ-
ridad Humana (2003) senala que el “Estado continta siendo el prin-
cipal responsable de la seguridad” y que “la seguridad humana
complementa a la seguridad estatal”, eso si, promoviendo el desa-
rrallo humano y realzando los derechos humanos.®

3. PARA PROTEGER A LA GENTE
SE NECESITA AL ESTADO

Una de las confusiones que se generaron con la enirada v afian-
zamiento de la nocién de seguridad humana fue que dicha seqguri-
dad chocaba con el Estado. Esto se puede explicar por las experiencias
negalivas del pasado y las ideas alin latentes entre muchos de que el

& Ver reporie ¥ detulles sobre b comisitn en hup:ieww humansecu rity-chs org,
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Estado —es decir, el gobierno y la burocracia oficial- tenfa la tenden-
cia a protegerse a si mismo, olvidando el bien comtin y las necesida-
des del resto de la sociedad. Las nuevas nociones de seguridad
estuvieron volcadas més hacia una idea integral, democrética y
maximalista de seguridad de las personas, e identificaron a las prin-
cipales amenazas como factores de naturaleza no estatal. Esto, junto
con ofra serie de fendmenos como la erasidn de las nociones tradi-
cionales de soberania externa, los crecientes flujos de dinero, bienes
y personas entre paises, los procesos acelerados de urbanizacion y el
surgimiento de actores internacionales distintos a los Estados, entre
ellos las ONG, llevd a que el Estado, como concepto y realidad poli-
tica, perdiera cierta vigencia. Ademas, en el Tercer Mundo, especial-
mente en aguellos lugares donde el Estado vy la sociedad civil habian
tenido relaciones antagdnicas, dicho proceso se traslapd con la per-
cepcion arraigada de la iegitimidad del Estado, lo que acentus la
idea de que los Estados eran innecesarios o perjudiciales.

Lo que aquf planteo, sin embargo, es que el Estade no es nece-
sarlamente enemigo de la sequridad humana y que para salvaguar-
dar a la gente se necesita un aparato administrative que cumpla
ciertas funciones especiales a favor de los bienes piblicos, que no
pueden delegarse a la “mano invisible” de la accidén racional indivi-
dual, como en un mercado. En la practica, el mantenimiento de la
seguridad de las personas pasa por |a existencia de un ente politico-
administrative, que pueda regular el uso de la violencia v ayudar a
solucionar problemas de accién colectiva mediante la formulacion e
implementacion de politicas publicas en temas que van desde lo
ambiental, lo social y lo econdmico hasta las cuestiones basicas de
seguridad v justicia de nivel doméstico e internacional. Dicha uni-
dad politico-administrativa es el Estado. Preferiblemente uno que
funcione de acuerdo con valores democraticos.

Todo esto pone, de nuevo, al Estado como referente de seguri-
dad, pero no a la manera de antes. Esta vez, las sociedades alrede-
dor del mundo, incluyendo las personas de izquierda, centro y
derecha, han decidido que la idea de Estado y las practicas de su
burocracia deben estar mediadas por valores democriticos v por un
complejo entramado de reglas sustantivas v procedimentales inspi-
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radas en ideas democréticas, lo que garantizara que el fin Gltimo del
Estado sea proteger y servir a sus ciudadanos vy no a los intereses
particulares del gobernante de turno. Adicionalmente, el Estado, como
aparalo administrativo, debe ser eficaz, pues la idea moderna de
gobernabilidad democratica v las exigencias de la ciudadania han
hecho énfasis en la capacidad real de las administraciones locales,
nacionales e internacionales de formular e implementar politicas
plblicas que ofrezcan soluciones tangibles. De esta manera, para
garantizar la seguridad de las personas, al menos en su acepcién
basica, se necesitan politicas que prevengan el uso ilegitimo e indis-
criminado de violencia por parte de personas u organizaciones pri-
vadas, que estén implementadas por instituciones de seguridad y
justicia, que respeten los derechos humanos y que ayuden eficaz-
mente a controlar los problemas de seguridad.

Esta reflexion tedrica inicial se ha hecho con un propésito préc-
tico y, ademas, relevante politicamente para la Colombia de hoy, v
es cuestionar el mito simplista de que la defensa de la sequridad
humana implica desmontar al Estado camo unidad politico-admi-
nistrativa. Todo lo contrario, la sequridad humana pasa por institu-
ciones robustas. Parece un punto abvio y sencillo. Pero resulta que,
en el discurso v en la practica politica actual, frecuenternente se con-
funde la idea de empoderamiento social con antiestatismo y oposi-
cién politica legitima al gobernante de hurno con antiestatismo. Estar
en desacuerdo con el programa politico de un presidente es distinto
a estar en contra del Estado. Oponerse a un gobierno, no significa
oponerse a la idea del Estado-nacion. La continua polarizacion ideo-
I6gica entre ideas de izquierda vy de derecha -las dos distorsionadas
por los legados del pasado—, las dindmicas del conflicto armado, v la
preponderancia de intereses econémicos y politicos particulares so-
bre el bienestar colectivo han hecho que, en Colombia, la defensa
de los derechos humanos fundamentales se exprese como a un mo-
vimiento antiestatista.

El punto clave de todo esto esta, por supuesto, en la democracia.
Las premisas anteriores sobre las bondades de un Estado en materia
de sequridad v justicia funcionan si y solo si existen gobiernos demo-
craticos, burocracias estatales que se rigen de acuerdo con valores
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democraticos v sociedades, que respetan las reglas basicas de la de-
mocracia politica. Este ensayo no discutira asuntos de diseno institu-
cional ¢ las ventajas y desventajas entre el presidencialismo o el
parlamentarismo, la democracia participativa o la representativa, un
congreso unicameral o bicameral, perfodos presidenciales de 4 o de
6 anos, o si facultar la reeleccién presidencial o no. El texto recoge,
mas bien, la esencia de la democracia politica, que se aplica tanto a
tendencias modernas de izquierda, como de centro o de derecha.
La democracia politica supone la igualdad ante la ley independien-
temente del estatus social, el credo, la raza v el genero; un discurso
inclusivo, sin barreras simbdélicas a la movilidad de clase; el respeto
por la ley y los procedimientos establecidos para el cambio de leyes
v gobernantes v el mejoramiento de las instituciones; la existencia
de mecanismos legitimos de rendicién de cuentas a funcionarios
plblicos; el monopolio del uso de la fuerza; el ejercicio imparcial de
la autoridad para hacer respetar los contratos v las transacciones
entre personas y entre la sociedad v el Estadc; v el ejercicio activo de
las personas de su condicion de ciudadania. Valores como la trans-
parencia v la honestidad, especialmente en los asuntos publicos, son
esenciales en el ejercicio de la democracia politica. Existen ademés
ciertos requisitos basicos para el buen desempeno del Estado demo-
crafico en general vy en cuanto a los asuntos fundamentales de |a
seguridad de las personas: el acceso al recurso humano calificado, la
disposicién de recursos financiercs v la produccion eficiente v eficaz
de resultados tangibles.

Infortunadamente, estas caracteristicas basicas de la democracia
politica no siempre se han cumplido en Colembia, no por la falta de
leyes e instituciones formales, sino por la falta de interiorizacion de
un ethos democrético por parte de la sociedad. Y esto afecta tanto al
aparato de seguridad v justicia del Estado -policias, militares, jue-
ces, fiscales— v en general a cualquiera de las instituciones del Esta-
do de nivel nacional v local. También afecta el quehacer de los
partidos politicos, el funcionamiento de las empresas privadas, la
conducta de las ONG, el funcionamiento de los planteles educativos
v el de los hospitales, tanto en las grandes ciudades como en las
areas rurales, pues todos estdn compuestos de la misma “materia
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prima” cultural: una materia prima que atn no ha internalizado bien
la ética democratica,

Es asi como podemos decir que uno de los mavores problemas
de seguridad de Colombia radica en la ausencia de valores demo-
craticos en toda la sociedad. Ademds, ante esta situacion, tampoco
se ha erguido un Estado que pueda mediar entre los actores socia-
les. Se habla de una ausencia de Estado v no de su presencia como
Estado represivo al estilo de las dictaduras de otrora. En Colembia,
han habido enormes vacios de autoridad bien ejercida v, de ahi, la
creciente tendencia a privatizar el uso de la violencia v el ejercicio de
la resolucion de conflictos. Las pandillas urbanas, las redes narcotra-
ficantes, la guerrilla y los paramilitares se han atribuido el ejercicio
privado de autoridad. La seguridad ha ido perdiendo su naturaleza
como bien pdblico. La izquierda y la derecha radicales han privati-
zado la seguridad. Pero, el hecho de que el Estado y los ciudadanos
cumplan con sus funciones a medias, no significa que tenga que
desecharse al Estade como un todo, por el contrario, hay que procu-
rar su mejoramiento. La mayor amenaza a la seguridad son condi-
ciones de “democracia de baja intensidad” o “democracias inciviles”.?

4, SEGURIDAD, DEMOCRACIA,
DERECHOS SOCIALES Y ECONOMICOS

Un punto que avn no se ha abordado en este ensayo es el de la
riqueza, su distribucion y la igualdad de oportunidades econémicas
para las personas vy no solo la igualdad ante la ley, es decir, la demo-
cracia social, v la forma como los factores socio-econdmicos se co-
nectan con el comportamiento criminal y violento y con la legitimidad
del Estado v su desempeno en cuanto a la seguridad vy la justicia.
Aqui los vinculos entre temas y procesos son complejos, pero es en
donde radica el corazon de buena parte de los retos vy debates sobre
seguridad en el Tercer Mundo.

7 Rachel Neil, Form Nadosal Securin.
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Los conflictos armados internos v los mas altos indices de cri-
minalidad no se dan demas en los paises desarrollados del norte,
se dan en los paises subdesarrcllados, aungue no todos los paises
pobres tienen conflictos politicos violentos. Sobre esto, v especifi-
camente para el caso colombiano, ha habide muchas discrepan-
cias, sin embargo, tanto las reflexiones académicas como la practica
de las politicas recientes, de orden global en materia de resolucién
de conflictos, reconocen de manera implicita v explicita que priva-
ciones materiales, sociales y sicolégicas estén ligadas a problemas
de seguridad, entre ellos los conllictos armados. El reporte de la Co-
mision sobre Seguridad Humana, mencionade anteriormente, dice:

La seguridad de las personas de todo el mundo esté interrelacionada,
como ponen de relieve las corrientes mundiales de bienes, servi-
cios, finanzas, personas e imagenes. La liberalizacion y la demo-
cratizacién politicas abren nuevas oportunidades pero también
nuevas fallas, tales como la desestabilizacion politica v econdémica
v los conflictos en el seno de los Estados. Mas de 800 mil personas
pierden anualmente la vida, victimas de la viclencia. Aproximada-
mente unas 2,800 millones se ven afectadas por la pobreza, la mala
salud, el analfabetismo v otras enfermedades, El conflicto v la pri-
vacion estan relacionados entre si,

Ademas, la pobreza también incide en las deficiencias del Esta-
do como aparato administrativo capaz de hacer frente a los proble-
mas de seguridad. Un Estado de escasos recursos tendera a presentar
limitaciones en su recurso humano v en el alcance de sus politicas,
tanto en materia social como de seguridad, es decir, no estard en
condiciones de ejercer control en todo su territoric®. En suma, la
pobreza tiene una doble conexién con la seguridad en su sentido
esencial, pues, incide directa e indirectamente, en la violencia crimi-
nal v politica al tiempo que disminuye la capacidad del Estado de
hacer frente a causas profundas, préximas o detonantes de la violen-
cia que atenta contra la seguridad de las personas. Esta doble vincu-
lacion, entre factores socioeconémicos e inseguridad, exige una

8 Paul Collier y Anke Houfller, Greed and Grivvance in Civil War, Bance Mondial, oetubre de
2001.
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formulacion mas coordinada de politicas sociales v de seguridad, lo
que no implica obviar las politicas de sequridad ni desconocer las
actuales amenazas, como ingenuamente pretenden algunos criticos
del Estado.

En la siguiente seccion se ahondara sobre algunos de estos as-

pectos, v se examinara, va en concreto, los mayores retos de seguri-
dad de Colombia, vistos desde el lente de la democracia.

5. 1.OS RETOS ACTUALES DE LA SEGURIDAD
DE LOS COLOMBIANOS

Lamentablemente, los movimientos de derechos humanos, la
izquierda, los civiles v muchos grupos de la sociedad civil colombia-
na en general han permanecido alejados de los debates sobre segu-
ridad v, en especial, de la formulacién de politicas y estategias de
defensa, seguridad v justicia. Las razones varian: desde una asocia-
cién errada de que los derechos humanos no estan ligados a la sequ
ridad {por el velo del estatismo), a la idea ingenua de que la seguridac
es un tema de derecha, a la simple falta de conocimiento especiali-
zado, o a la falta de una cultura de comunicacion y transparencia de
las instiuciones de seguridad, hasta la ausencia de mecanismos con-
cretos de control civil v participacién de la ciudadania en temas de
seguridad. Tampoco ayuda el sindrome de la victimizacién: cuando
se aceptan excepciones al comportamiento propic v se culpa al Es-
tado de todos los males, v la omisidn de los deberes que implica el
estatus de ciudadano dentro de una democracia. Estos son obstacu-
los que sectores politicos progresivos deberan superar para hacer
frente a los problemas de sequridad.

Aunque el tenor de las estrategias que buscan mejorar las condi-
ciones de seguridad de los ciudadanes depende de criterios técni-
cos, ideoldgicos v hasta de necesidades politicas de corto plazo, se
necesita que dichas medidas contrarresten los factores préximos que
atentan contra la seguridad de los ciudadanos para que sus vidas no
estén en peligro. Se puede argumentar que los fenémenos préximos
mas graves son tres: el conflicto armado, la criminalidad (incluyendo
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las formas de control mafioso-extorsivo como el que ejercen los pa-
ramilitares) v el narcotrifico. Actualmente, es comun encontrar que
estos tres fenémenos se traslapan. Los grupos armados al margen de
la ley se alimentan del narcolrafico v ofras actividades ilegales; el
narcotrafico se alimenta de las ventajas |ogisticas v las destrezas de
los gqrupos armados ilegales (control territorial, armas, corredores de
desplazamiento clandestinos); las redes criminales encuentran bue-
nos clientes entre grupos armados ilegales v narcotraficantes para
sus productos v servicios; y, en general, las destrezas aprendidas en

un lado sirven para desempenarse en el ofro.

6. CONFLICTO ARMADO

Todos los colombianos conocemos bien las manifestaciones del
conflicto armado: masacres, secuestros, desplazamiento, expropia-
cion forzada de tierras v homicidios cometidos por guerrilleros y
paramilitares; excesos en el uso de la fuerza por parte de organismaos
de seguridad; destruccién de bienes piblicos y privados e interrup-
cidn de actividades econdmicas legales; parélisis v distorsion de las
instituciones por amenazas y sobornos a funcicnarios publicos y a
politicos; erosién de la sociedad civil democratica a través de la infil-
tracién a organizaciones sociales, sindicatos y empresas privadas; y
la extensién de eriminalidad, desde la evasién de impuestos hasta la
falsificaciéon de documentos, la compra ilegal de armas, el lavado de
activos vy [a extorsion. En la actual coyuntura de] conflicto armado
colombiano, habra que prestar especial atencion a la desmoviliza-
cién, colectiva e individual, y el desplazamiento, v el alto riesgo de
que dichas poblaciones recurran a la criminalidad comun; expresio-
nes de justicia privada v justicia popular; la sistematizacion v exten-
si6n de la extorsién forzada o “voluntaria” por paramilitares afin
activos o ex combatientes ¥ su combinacidn con la politica local y
nacional; el reclutamiento por parte de grupos armados ilegales; vin-
culos perversos entre funcionarios publicos, narcotraficantes v gru-
pos armados al margen de la ley, y entre grupos de la sociedad civil

con guerrilla y paramilitares.
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Existen algidos debates sobre la mejor forma de “resclver” el
conflicto: en un extremo esta la opcién de la fuerza v en ofro la
negociacion con los grupos armados ilegales. En el trasfondo esta el
reto de lograr un balance aceptable entre justicia v orden. No existen
férmulas prefabricadas, pues las decisiones dependen de las expec-
tativas propias de cada poblacién en conflicto. Sin embargo, sera
necesario establecer procedimientos fransparentes y que se cifian al
principio democratico de la igualdad ante la ley. En concreto: los
estAndares de desmovilizacién para guerrilla v paramilitares debe-
ran ser los mismos. Por otfra parte, independientemente de las gran-
des estrategias, cualquier politica debe incluir un plan para reducir
las manifestaciones del conflicto a corto y largo plazo, va que estas
se convierten en ingredientes de agravios que alimentan los conflic-
tos sociales v el conflicto armado.

7. CRIMINALIDAD

Homicidios, robos, atracos violentos, contrabando v ofras for-
mas de apropiacion ilegales de rentas componen la esencia del cri-
men comun, gue suele ser mas alto en las ciudades que en las dreas
rurales. En términos generales, los debates sobre medidas contra el
crimen radican en el énfasis de las politicas, si es éstas deben preve-
nir el crimen por medio de la solucién de sus causas estructurales o
si la disuasion a través de medidas punitivas es mas eficaz. Hoy en
dia, la mayoria de programas bajo la categoria de seguridad ciuda-
dana incluyen aspectos como: recuperaciéon de los espacios publicos
para la vida comunitaria, prevencién de la desercién escolar, educa-
cién para la ne violencia, atencién al déficit carcelario, integracion
de la policia a la comunidad y !a promocién de iniciativas de solida-
ridad ciudadana en la vigilancia y delacion.

8. NARCOTRAFICO

El narcotrafico es una forma de criminalidad, pero por su mag-
nitud v sus manifestaciones en Colombia, merece una categoria apar-
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te. El narcotrafico, a través de la financiacién de grupos armados
ilegales, tiene graves efertos, directos e indirectos. sobre la seguridad
de las personas, asi como la erosion, corrupcién v distorsion de las
instituciones del Estado del nivel nacional v local, v la extension v
promocion de la criminalidad como las mencionadas para el caso
de los grupos armados ilegales.

Hasta el momento, las politicas pablicas antidrogas no han lo-
grado desincentivar el negocio y de ahi las propuestas de legaliza-
cién parcial o total de una o més sustancias. En particular, la izquierda
ha tendido a favarecer la idea de la legalizacion [sin articular planes
viables y concretos) v a centrarse en la responsabilidad que recae en
la demanda estadounidense y europea. Lo cierto, sin embargo, es
que existen tanto factores de mercado internacional, como estructu-
ras de oportunidad locales que han permitido el crecimiento del
narcofrafico en Colombia.

Y teniendo en cuenta el contexto politico y normative interna-
jonal y nacional, que hace poco probable que una legalizacion pueda
efectuarse en Colombia a corte plazo, las politicas puiblicas domésti-
cas deberian estar enfocadas a redudir los incentivos locales que ha-
cen que sea rentable y deseable traficar. Dichos incentivos van desde
la falta de aplicacion de la ley hasta problemas agrarios. Por otvo
lado, también es necesario que las politicas ptiblicas actuales se con-
centren sobre los vinculos especificos entre narcotrafico, politicas an-
tidrogas, deterioro de la autoridad del Estado, v su capacidad de
gobernabilidad, v el conflicto. Tanto el narcotrafico, como los flujos
ilegales de bienes y personas, y el conflicto armado tienen dimensio-
nes internacionales, por lo que una paolitica de seguridad, necesaria-
mente, debera tener una propuesta sobre qué tipo de cooperacién
internacional es necesaria v deseable de acuerdo con los intereses
nacionales. En cuanto a los factores profundos de la inseguridad se
pueden mencionar dos: la debilidad del Estado v el nexo entre sub-
desarrollo e inseguridad,
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9. DesiLIDAD DEL ESTADO

Esta debilidad consiste en la ineficacia en retener el monopolio
del uso legitimo de la fuerza, la falta de autoridad y la incapacidad
de proveer servicios basicos a la poblacién, la cormupcién, la falta de
mecanismos eficaces y legitimos de rendicién de cuentas v la ausen-
cia de valores democréticos entre los funcionarios, De nueve, como
se menciond en las secciones anteriores, la sequridad de la gente
pasa por un Estado eficaz, transparente y democratico, v abogar por
la seguridad humana no debe confundirse con antiestatismo.

10. LA CONEXION ENTRE DESARROLLO Y SEGURIDAD

Finalmente, uno de los grandes retos para Colombia, y, en gene-
ral, para cualguier sociedad en conflicto, es evitar caer en generali-
zaciones simplistas sobre la relacién entre pobreza, desigualdad v
violencia, v desempacar las conexiones concretas entre desarrollo y
sequridad local, regional e internacional, con el fin de implementar
medidas de prevencion v reconstruccion. Por ejemplo, practicas tan
distintas como la politica de desmovilizacion v los programas de desa-
mollo y paz tienen, al menos, un elemento de coincidencia: se basan
en el nexo entre sequridad v desarrollo. Supone que el empleo estable
ofrece condiciones economicas, sociales y sicolégicas para la reinte-
gracién exitosa de los ex combatientes y el rechazo de formas viclen-
tas de sostenirmiento v participacién por parte la poblacién.

Para concluir este ensayo, cabe una corta reflexién sobre el rol
de la sociedad civil v su interaccion con el Estado en temas de segu-
ridad.? Se ha hecho mucho énfasis en la responsabilidad que fiene el
Estado de garantizar la seguridad de las personas. Sin embargo, poco
se ha dicho sobre el ejercicio de ciudadania y los deberes de ciuda-
dano como elemento fundamental en la generacién de un ambiente
maés seguro para las personas. Hoy en dia, en el contexto mundial y

g Estas aclens estiin expuestas en “Sociedad civil y scpuridad regional: rewos parn unn anticulacidn
democritica”, Folicy Faper N° 2, Grupo de Seguridad Fegional Andina, Fesoow, Bogotd, no-
viembre de 2004,
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en el de Colombia la seciedad civil ha adquirido un rol mas proactivo
en la promocion de la democracia y el bienestar econdmico de la
gente, en la resolucién de conflictos sociales y violentos, y en |a ga-
rantia de bienes piblicos, que van desde un medio ambiente sano
hasta la sequridad. En parte, esto se debe a las mayores demandas
de participacion de distintos actores de la sociedad civil en la formu-
lacién de aquellas politicas publicas que tocan aspectos fundamen-
tales de sus vidas, 5in embargo, para una mayor participacion en la
formulacién de politicas pablicas, en los procescs de toma de deci-
sién v en el monitoreo de la implementacién de las politicas en ma-
teria econdmica y en asuntos de defensa, seguridad urbana, politicas
antidrogas y medidas antiterroristas, la sociedad civil debera ejercer
una ciudadania solidaria con la aplicacion de la ley v fortalecer su
conocimiento técnico v especializado en dichos temas v generar es-
pacios de interlocucién con el Legislativo, el Ejecutivo v los organis-
mos de seguridad.
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VII

Los RIESGOS DE UNA DESENFOCADA POLITICA
ANTITERRORISTA EN CoLoMBIA!

Gustave Galldn Giraldo
Dircctor de la Comision Colombiana de Juristas

El terrorismo no es un problema nuevo en la historia de la hu-
manidad?®. Sin embargo, a partir de los deplorables hechos que tu-
vieron lugar el 11 de septiembre de 2001, que se replicaron el 11 de
marzo de 2004 en Madrid v el 7 de julio de 2005 en Londres, v que
se suceden a diario en sitios que han merecido menos atencién de la
opinién publica mundial, entre ellos en Irak, los Estados han situado
en un primer plano la discusion sobre las medidas que se deben
tomar para enfrenlar los actos terroristas y evitar las nefastas conse
cuencias que estos tienen en la poblacién.

Es innegable que en Colombia, como en muchas partes de:
mundeg, las acciones terroristas constituyen atentados que ponen en
riesgo 0 menoscaban los derechos de la poblacion, el orden demo-
cratico, la paz v la seguridad. Los Estados, de acuerdo a las normas

1 Este decumento es una aciualizacidn editada de ka ponencia presentada en el Encuentro Macio-
nal e Inmernncional de Derechos Humanos, Paz y Democracia “Colombia insiste en los derechos
humanos”, comvocado por la Asambles Permanenie de la Sociedad Civil por la Paz. el Civer, la
Conmasidn Colombiana de Juristas, la Coordinacidn Colombia-Europa-Estados Unides ¥ k. Fun-
dacion Dos Mundos, Bogotd, septicmbre % al |1 de 2003, Elaurer agradece 1o valiosa colabora-
cidn de la abogatla Ins Marin Oriiz, coordinadora del direa de promocian y debates de la Comisidn
Colombiana de Jurisias, ¢n la preparacion de csie trabajo.

2 “Elierrarimi tiene un antiguo lingje, Bs evidente o veces en socicdades preliterarias o primitivas
¥ Hene uan fargy y dpnifientiva historin en varias imdiciones religioses. Pero ¢l concepto de termo-
rismao, diferenciandoln del fendmeno, o5 un desarmolln reciente, producico por 1a Revolucion Fran-
cesa secular. Bl terrorismo se percibin como una herramienta indispensable pors establecer un
orden demperitico ¥ ¢l 1émino ‘terrorismo’ inicialmente s¢ refirid a actos gubernamentales™,
{traduccion informal), David C. Rapoport, “Terrorism™, ent Enciclapedia of Vielence, Peace and
Conflics, vol, 3, 5an Ricgo ¥ Londres, Academic Mress, 1999, p. 496 y 499,
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internacionales de derechos humanos, tienen la obligacién de ga-
rantizar los derechos de toda la poblacidn y prevenir v sancionar los
actos que conslituyan vulneraciones o atentados contra los dereches
reconocidos en dichos instrumentos internacicnales.

Para que las medidas contra los actos terroristas sean legitimas y
eficaces, deben ser adoptadas teniendo en cuenta que tanto el fin de
dichas medidas como el medio para lograrlo es respetar v qarantizar
los derechos de toda la poblacién. Ello constituye no solo una obli-
gacion para los Estados sino un elemental criterio de sensatez.

En la practica, sin embargo, ciertas medidas adoptadas a veces
por los Estados para enfrentar el terrorismo generan algunas pre-
ocupaciones que hacen necesario tomar precauciones adecuadas
para que tales medidas no favorezcan o se constituyan en viclacio-
nes de derechos humanos. Por ello, el 10 de diciembre de 2001, 17
relatores especiales y expertos independientes de la Comisién de
Derechos Humanos de Naciones Unidas expresaron en una declara-
cibn su preocupacién por la legislacion antiterrorista v de sequridad
nacional y las demas medidas puestas en practica por varios Gobier-
nos porque podrian socavar el disfrute de los derechos y libertades
fundamentales de las personas. Especialmente, el grupo manifesté
su inquietud por medidas que han afectado a grupos en particulares
condiciones de vulnerabilidad v han profundizado o podrian pro-
fundizar la discriminacién®.

Igual preocupacién manifests, en febrero de 2002, la entonces
Alta Comisionada de Naciones Unidas para los Derechos Humanos,

3 *“Declaracion farmulada el 10 de diciembre de 2001 por 17 experios independientcs de b Comi-
sion de Derechos Huminos con ocasion del Dia de los Derechos Humanos™, en Comisidn de
Derechos Humanos, fnforie def Relotor Espevial sobre lo promociin v proteccicn del devechio o fa
Tibertene de apinida ¥ de cxpresidn, S Abed Hrtsem, Documento EACN 4200275 anexo 1V, 3 de
encre de 2002 Ver 1ambicn Les derechos buwmanas coma marco ofe wnace, Informe del Alvo
Comisonada de las Naciones Uinidas para los Derechos Huntanos ¥ seguimicnto de lu Confe-
rencia Mundial sobre Dercchos Humanos, Infarme de | Ala Comisionnda pn_-_wm:nju te com-
formidad con la resolucion 48141 de Iz Asamblea General, Documento EACNAZOOL IR, 27 de
fubrero de 2002, parr. 8.

4 Lor derechas humanos cormo marce de e, Informe del Al Comisionado de Ins Maciones
Unidas para los Desechos Humanos y seguimiznto de la Conferenctn Mundial sohre Derechos
Humanas, Informe de |a Alta Comisionada prescniado de conformidad cun la resolucian 484
de |n Asamblea General, Documento E/CN 4200218, 27 de febrero de 2002
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sefiora Mary Robinson, en el documento “Los derechos humanos
como marco de unién™, Por su parte, la Comisién Interamericana
de Dereches Humanos, en su informe sobre terrorismo v derechos
humanes, adoptado también en 2002, seriald algunos derechos que
usualmente resultan mas afectados por las iniciativas antiterroristas
de los Estados v recordd la importancia de mantener incolumes las
garantias y limitaciones establecidas en el derecho internacional para
evitar que se cometan abusos®.

La relatora especial sobre Terrarismo v Derechos Humanos de
la Subcomision de Dereches Humanos de Naciones Unidas, Kalliopi
Koufa, venia advirtiendo, desde antes del 11 de septiembre de 2001,
la preocupacién, varias veces senalada por la Comisién de Dere-
chos Humanos, por las medidas antilerroristas v la necesidad de que
estas se cifieran estrictamenie a las normas internacionales®. Razo-
nes por las cuales, la Comision de Derechos Humanos pidi6 al pro-
fesor Robert Goldman realizar, como experto independiente, un
estudio sobre terrorismo y derechos humanos, gue, efectivamente,
se hizo plblico en febrero de 2005, confirmande tales preocupacio-
nes al constatar que “una gran variedad de derechos humanos sufre
una presién cada vez mayor o son violados por los Estados en e
contexto de las iniciativas nacionales e internacionales de lucha con-
tra el terrorisma"’. Por ello, formulé recomendaciones para superar-
las, incluida la creacién de un procedimiento especial para vigilar las
medidas de los Estados en la lucha contra el terrorismo v su compa-
tibilidad con las normas internacionales de derechos humanos, so-
bre la base de que “las normas de derechos humaneos no cesan de

5§  Informe sobre femonisento v denechos emanos, Comision Inte ramencana de Derechos Humanos,
Organizucion de los Estados Americanos, 2002, pler. 10 del resumen gjecutive,

6 Teronsmo v derechos fimenag, Informe sobre 1a marcha de los trabajos prepamdos por la S
Kalhopt K. Koula, Relatora Especial de Naciones Unidas, Documento EACN A5ub, 20200131,
27 de jumio de 20010, parr, 105, La senora Koula hahia presentado un informe prelimmnar en 1999
(EACH ASub 2/ 1%27) y un documento de trmhajo en 1997 (E/CN.4/Sub.2/1993,26), y proson-
13, dhespuds dhe 2001, dos informes adicionales (ECN.4Sub 2200235 y EACM 4/Sub 22000WEL),
un burrador preliminas de principios y direcirices sobre derechos humanos ¥ terrorismo (E/
CH.ASub. 272004447], ¥ un informe final en 2004 (E/CN 4Sub 2200540).

7 Proteccidn de los derechos humanos v fos libenades fumdmmentwles en la licha cormtee of termrisme,
Informe del Experto Independiente, seior Robert K. Goldman, doc. EXCNA2005/103, 7 de
febrero de 2005, i, ™)
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aplicarse cuando la lucha contra el terrorismo entrafia un conflicto
armado. Por el contrario, éstas se aplican de manera acumulativa
con el derecho internacional humanitaria™s.

De las diversas advertencias realizadas por especialistas como
las v los anteriormente citados, se pretende en el presente documen-
to hacer énfasis en tres riesgos que existen y que no pueden ser
pasados por alto en la situacion colombiana, por lo cual resulta in-
dispensable implementar medidas y controles adecuados: el riesgo
de que el Estado incurra en abusos, el riesgo de ineficacia frente al
terrorismo v el riesgo de que una politica antiterrorista desenfocada

genere mayor inseguridad.

1. EL RIESGO DE QUE EL ESTADO INCURRA
EN ABUSOS POR EL USO IDEOLOGICO
DE LA CALIFICACION DE “TERRORISTA”

La politica de sequridad del actual Gobierno dice que asume
entre sus principios el respeto a la democracia, al pluralismo, a los
derechos humanos y al derecho humanitario. El documento donde
se recoge la politica de defensa v sequridad democratica del Gaobier-
no afirma que esta politica: “se diferencia de las concepciones de
seguridad profesadas por regimenes autoritarios partidarios de la
hegemonia ideoldgica v la exclusién politica. Este Gobierno no hace
suyas concepciones de otras épocas como la ‘Seguridad Nacional'
en América Latina, que partfa de considerar a un grupo ideolégico o
partido politico como ‘enemigo interno’. Nosotros predicamos que
todos son bienvenidos en la demoeracia. La oposicion, los que
disientan de las ideas del Gobierno o de su partido serdn protegidos
con el mismo cuidado que los amigos o partidarios del Gobierno™,

8  [hid, pirr. 23, Sohre este mismo 1ema, véase imbidén Comisidn Internacional de Jurisins, Doche-
racidn de Berffn (Decloracidn de da CL sobre ln defensa de dos dercehos lnimanos v ol estado oe
derechios en fa luche comira ef teronisme), odoptada en Berlin el 28 de aposio de 2004,

9 “Cana de presentacion de la Polilics de Defensa y Seguridad Demeocrdtica del presidente de la
Repiblica, Abvaro Uribe VElez”, en; Molltica de Deferma y Segundad Denocrdiicn, Presidencia de
la Repiblica, Ministerio de Defensa Nacional, Republica de Colombia, Bogoti, 2003, p. 5.
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Dichos principios deberian ser el fundamento real —v no una
mera enunciacién formal- de las medidas adoptadas para enfrentar
la amenaza de actos terroristas. Si se revisan las medidas de la poli-
tica de seguridad adoptadas por el Gobierno se encuentra que estas
desconocen, desde su formulacién v en su practica, el marco inter-
nacional de proteccion de derechos humanos v derecho humanita-
rio. Es mas, la politica de seguridad no se distancia efectivamente de
algunos principios propios de la doctrina de seguridad nacianal. El
punto de partida de ese desenfoque puede encontrarse en el uso
ideclégico de la nocion de terrorismo, uso que no es exclusivo del
actual gobierno colombiano, pero que si afecta negativamente su
pelitica de seguridad. A continuacion se explican algunos rasgos de
esa ideologizacién y de la politica de seguridad del Gobierno que
demuestran lo anterior.

DE LA NOCION DE “ENEMIGO INTERNO" A LA NOCION
DE “TERRORISTA"

Si bien es cierto que €l actual Gobierno colombiano no usa la
expresion “enemigo interno”, propia de la doctrina de seguridad
nacional, no es menos cierto que de manera constante usa la expre-
sién “terroristas” para descalificar 2 muchos de sus contradictores.

Ahora bien, la definicion de terrorismo entrana grandes dificul-
tades, no solo en el nivel juridico sino también en el nivel politico. La
ideologizacién del término terrorismo ha conducido a imprecisiones
conceptuales y a contenidos muy distintos y contradictorios, al pun-
to que grupos que en el pasado se denominaban a si mismos terro-
ristas dejaran de hacerlo, y otros, que no eran calificados asi hoy
sean llamados terroristas para descalificarlos®. El informe sobre te-

10 “En los niivs sesent, lus problemas de delinicién se tormaron agudos por primera vez y muchos
consideran que adn no hin sido resuelos. Schmidt y Jongman descubricron més de cien defini-
ciones y el tlexme ampliamente leido Jo Liguenr encoentm gue los probiemas son an desconcer-
tantes qoe, sorprendentemente, se niega o proveer una debinicion, Los acontecimienios politicos
posteriores cantribuyen o explicar la confusion, El término “terrorsta™ sugeria connoticiones
tan insulianies ¥ generoba cargas politicos tan enormes que los terroristas dejaron de lamaee n
si mismag terroristus Lehi (Cla “Pandilla Stem™). un grupo zionista revisionisin que se sepani
del Irgun en ln Tucha por la independencia de Israck, fue el Gllimo gropo que se describia o s
mismo comn terrorista. Después, solo s enemigos de wno eran termonistas. Los rebeldes came-
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rrorismo y derechos humanos de la relatora de la Subcomisién de
Derechos Humanos de Naciones Unidas, sefiora Koufa, senala que el
término tervorismo, en muchas ocasiones, es usado con una impor-
tante carga emotiva y politica que por lo general va acompanada de
un juicio negativo implicito v que se usa selectivamente. Asi, senala
que existe una tendencia a confundir la definicién de terrorismo con
juicios de valor v a calificar de terrorismo toda actividad o comporta-
miento viclentos de quienes se oponen a un determinado gobierno o,
por el conlrario, a rechazar el termino cuando se refiere a situaciones
con las que se simpatiza. De alli, dice ella, la famosa frase: “el que
para uno es un terrorista para otro es un luchador de la libertad™ ",

En los érganos de proteccion internacional no se ha llegado a un
acuerdo sobre el lérmino terrorismo, justamente porque existen di-
ferentes tendencias sobre lo que debe entenderse al respecto, Algu-
nos expertos se inclinan por una definicién amplia en la que se
contemnplen diversos actos; otros se inclinan por una definicion muy
precisa, que no dé lugar a interpretaciones fuera de lugar; mientras,
otros prefieren hablar de terrorismo segin el grupe o autor, califican-
do al grupo como terrorista y, por consiguiente, todas las acciones
que de alli se deriven.

La legislacion colombiana tiene una definicion de terrorismo y
distingue entre el que se presenta en el marco de un conflicto arma-
do v el que no (articulos 144 v 343 del Cédigo Penal). La definicién
establece criterios para determinar qué es una accidn terrorista; sin
embargo, la lista de acciones incluida en tales articulos es demasia-
do amplia y da lugar a interpretaciones que no respetan adecuada-
mente el principio de tipicidad objetiva del derecho penal. Se trata,
por ello, de una definicién en la que cabe casi todo ataque o amena-
za a personas o bienes. Por supuesto, en la definicién se inscribirian

terizaban o todo gobierno que los enfrentars de terrorista, sin importar g Hiciicas uiilizara; ¢
goblerno les devolvia el halago, considerando que edo rebelde que wtilizara medios violenios
er un ferrorista”, (traduceian informal), David C Ropoport, “Terrorism™, en: Enciclopedio of
Fradenie, Peace and Canflice, vol. 3, San Dicgo y Londres, Acudemic Press, 19949, p. 499,

11 Terronsseo v derechas hamaeas, Informe sobre [ marcha de los trabajos preparados por In Sea.
Kalliopi K. Koufa, Relatorn Especial de Nagiones Unidas, Documento EACN.4/5ub, 22001731,
27 de jumio de 2001, pirr. 25, En sentido semejante, ver ol citado informe del Experto Indepen-
dicnie, profcsor Robert Ko Goldman, doc. EACH.A/Sub, 20057103, pirrs. 32-35.
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hechos claramente terroristas, pero también otros, cuya naturaleza
tervorista es, por lo menos, dudosa.

Ademnas, los criterios establecidos por la definicion legal, en mu-
chas ocasiones, no son seguidos por los medios de comunicacion o
por los funcionarios estatales en sus declaraciones, pues hacen refe-
rencia al terrorismo sin consideracion a los hechos en concreto, v
muchas veces simplemente se descalifica a personas o grupos antes
de definir si estos han incurrido en actos terroristas.

Pero el principal riesgo que genera el uso ideolégico es que se
termine calificando de terrorista a grupos de legitima opesicion o a
grupos que denuncien acciones de sectores estatales por considerar-
las inadecuadas, contrarias a la legalidad o ilegitimas; v que, a partir
de esa denominacidn, se restrinjan ilegitimamente derechos huma-
nos de personas inocentes. En efecto, en muchos casos, las organi-
zaciones sociales, las no gubernamentales v las populares han sido
victimas de persecucion en Colombia. Esos sectores realizan una
actividad legitima, reconocida v permitida por el ordenamiento juri-
dico, pero son victimas de estigmatizaciones provenientes incluso de
agentes estatales. Esta actitud se ha acentuado durante el actual
Gobierno. El propio Presidente de la Repiblica, en reiteradas oca-
siones, s¢ ha pronunciado en contra de las personas y organizacio-
nes defensoras de derechos humanos. En septiembre de 2003 calificd
alas v los defensores de “politiqueros al servicio del terrorismo, que
cobardemente se agitan [sic] en la bandera de los derechos huma-
nos, para tratar de devolverle en Colombia al terrorismo, el espacio
que la Fuerza Publica y la ciudadania le han quitado”.?

Para evitar el uso ideolégico del término “terrorista” seria nece-
sario definir los actos terrorisias en la legislacién penal respetando el
principio de tipicidad objetiva. La poblacién en general, pero espe-
cialmente los medios de comunicacidn v los funcionarios estatales,
deberian tener un especial cuidado en ese aspecto.

12 Dicursadel Presidente de la Repiblica A bvaro Uribe Vélez, ¢l 8 de septiembre de 2003, duran-
te la pasesion del Gene ral Edgar Alfonso Lesmez como comandimte do la Foerza Adren Colom-
biana. transmitide por television por orden presidencial en todos los canales nacionales en la
hora de mids alta audiencia,
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En algunos contextos, acciones que usualmente se consideran
como lerroristas coinciden con violaciones de derechos humanes o
infracciones al derecho humanitario. Acudir a esas nociones permi-
tiria superar las dificultades que genera la imprecision del término
terrorismo y la indeterminacién de las obligaciones que surgen a
cargo del Estado para enfrentar los actos terroristas.

También es pertinente distinguir entre terrorismo v conflicto ar-
mado. El derecho internacional proscribe la guerra. En tudo caso,
cuando se presentan conflictos armados, el derecho internacioral hu-
manitario es aplicable y determina qué tipo de acciones constituyen
infracciones a tal ordenamiento juridico. En ese sentido, algunas ac-
ciones de guerra, aungue no sean actos terroristas, pueden constituir
delitos de conformidad con la normativa interna e implicar infraccio-
nes al derecho internacional humanitario v deben ser prevenidas,
investigadas, juzgadas v sancionadas, aunque no encuadren dentro
de la calificacién de aclos terroristas.

En todo caso, es indispensable tener en cuenta que el marco
nternacional de proteccian de derechos humanos y derecho huma-
nitario sigue incélume cuando se enfrentan actos terroristas. De no
tenerse en cuenta las obligaciones internacionales del Estado en esa
materia, la lucha antiterrorista se tornaria ilegitima, pero ademas
ineficaz porque, en vez de proteger a la poblacion, generaria nuevas
violaciones a sus derechos.

EL DESCONOCIMIENTO DEL PRINCIPIO DE DISTINCION

A juicio del Gobierno, toda la poblacion colombiana debe ser
combatiente, es decir, debe ponerse activamente a! servicio de las
fuerzas militares del Gobierno. En reunién con organizaciones no
gubernamentales el 11 de junio de 2003, el Presidente de la Repu-
blica dijo: “Yo no creo en eso del principio de distincién. En Colom-
bia todos somos combatientes, pues todos los ciudadanos tenemoes
el deber de apovar a las fuerzas militares del Estado”!3. Adicional-

13 Notas del autor, presente en la mencionada reunidn,
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mente, también a juicio del Gobierno, en Colombia no existe un
conflicto armado sino una amenaza terroristalt.

Al desconocer la existencia del conflicto armado, se reafirma,
por parte del Gobierno, el desconocimiento de la aplicabilidad del
derecho internacional humanitario y, asi, del principio de distincion.
E! principio de distincion es parte lundamental del derecho interna-
cional humanitario y constituye a la vez una garantia de proteccién
de los derechos humanos. Es también un principio esencial de la
democracia y, de manera mas general, es el fundamento de la civili-
dad. El desconocimiento de ese principio, ademas de privar a la
poblacion civil de la proteccion que las normas humanitarias le otor-
gan, tiene consecuencias en materia de derechos civiles y politicos.
Contra lo dispuesto en dichas normas, el Gobierno colombiano con-
sidera que la poblacion civil debe involucrarse en actividades orien-
tadas a garantizar la seguridad, pues a su juicio la ciudadania es
indispensable para ganar la guerra.

Debido a la necesidad de que se corrija el equivocado plantea-
miento del Gobierno en contra de la vigencia del principio de distin-
cion, la Oficina en Colombia del Alto Coamisionado de Naciones Unidas
para los Derechos Humanes produjo un comunicado titulado “Sobre
la importancia del principio humanitario de distincidn en el conflicto
armado interng”!®. Sin embargo, los criterios alli enunciados no fue-
ron tenidos en cuenta por el Gobierno, que, por el contrario, se ha
empefiado en llevar adelante sus programas de “red de informan-
tes" v “soldados campesinos”, entre otras iniciativas que concretan
su intencién de hacer a un lado el principio de distincién entre civiles
v combatientes.

Segiin la Politica de Sequridad y Defensa, tal como fue definida
en el primer documento, circulado de manera restringida por el Ge-
bierno en el 2002, para lograr la cooperacidn de la ciudadania, se

14 Vinne al respecto los “Lincamicntos para el enfoque de los proyectos de cooperacidn intermas
cional” impartidos por ¢l Allo Commsisnada del Gohierno para 12 Paz, que fucran enviados al
cucrpn diptomitica por el Director (E.) de la Agencia Colombinna de Cooperacian Internacio-
nal (Aot el 1 de juniv de 2005, mediante correo elocinmico.

15 wwwhchromngeo.
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buscaria que “los colombianos cumplan con su deber de apovar el
esfuerzo estatal de brindar seguridad, v que los 44 millones de co-
lombianos acompanen al Estado v se sientan apoyados por éste”. El
Gobierno anuncié en el mismo documento que los integrantes de
una red de cooperantes estarian "bajo el control, supervision y eva-
luacién de los comandantes militares, policiales v de los organismos
de sequridad del Estado localizados en el area”'®, Estas personas de-
ben vigilar permanentemente a sus vecinos e informar a las autorida-
des del Ejército v de la Policia sobre cualquier circunstancia o persona
sospechosa que, segun el criterio de cada informante, pretenda alterar
¢l orden priblico, a cambio de lo cual reciben recompensas por los
datos que suministren. Es decir, mediante esa figura se asignan a las
persanas civiles funciones de inteligencia militar, De acuerdo con las
primeras informaciones pidblicas del ministerio de Defensa, la red de
cooperantes estaria conformada por mas de un millon de perso-
nas'’. En agosto de 2004, el ministro de Defensa afirmo que habia
mas de dos millones guinientos mil informantes ya inscritos en la
red'®, En el Plan Nacional de Desarrolle, el Gobierno ha sefialado
que, entre quienes conforman las redes de cooperantes estdn “las
empresas privadas de vigilancia”, lo que guiere decir que, hay que
conocer adecuadamente cémo funcionan las redes de cooperantes.

El Gobierno, asimismo, v eén descanocimiento de las recomen-
dacicnes del Comité contra la Tortura, continué incorporando
jévenes en el programa militar especial de “soldados campesi-
nos”. Entre agosto de 2002 y marzo de 2003, se propuso reclutar
15 mil campesinos, v a finales de 2004 ya habria reclutado 23

16 Pulfiea de Defersa y Sepuredad Democrdnea (Borrador), Capitulo Vi1 sobre ¢l Plan de Seguridad
Pempcrdtica, Punio 5 sobre L Promacian de |u cooperacion ciudacking, Bogota, mimeo. En el
Plan Macional de Desarrollo, adoptado como ley de la repiblica, aparces v mesmi lrase, sungoe
sin la referencia especilica a los 44 millones de personas. Esa relerencin, sin embargo. se conser-
v en oteas expresiones del Gobierno, come una propaganda de television provectadn desde
25 en lu que apareee un comandante militar en eraje de Tatiga miranda ol miblico welevidenie,
séfialiindolo con el dedo indice y dickéndole: “Somos un jéreito de 44 millones di habitintes™,

17 Ministerio de Defensa, Mds de un mnilfdn de cooperantes fortalecen segundod democrifion, Siste-
ma de Informacion de la Defensa Nacional (Sibes), www.mindelensa gov.co, Bugoti, 27 de di-
ciembre de 2002

18  En reumidn con organizaciones de degechos humanos en la Vicepresidencia de 1a Repidblica, 10
de agosto de 2004,
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mil'®, Esos reclutas son considerados militares de medio tiempo, por-
tan uniforme vy siguen la jerarquia de mando militar. El otro medio
tiempo viven en sus casas y realizan sus actividades normales de estu-
dio o trabajo. Se tiene conocimiento de que ya se han reclutado solda-
dos campesinos en los departamentos de Antioquia, Bolivar, Boyaca,
Cesar, Cérdoba, Chocd, Cundinamarca, Huila, Narifio, Santander,
Sucre, Putumayo, Risaralda, Valledupar y Valle del Cauca®,

Del mismo modo, se pretende que el Congreso adopte varios
proyectos de reforma legislativa en materia de seguridad. Tales pro-
yectos reconocen o generan nuevas figuras de participacion de per-
sonas civiles en labores de seguridad v, por consiguiente, favorecen
la vulneracion del principio de distincion o, en todo caso, una mayor
militarizacién de la sociedad.

Un congresista de la bancada gobiernista presentd un proyecto
de ley de “movilizacion nacional” que retoma las propuestas de un
fracasado proyecto de ley presentado por este Gobierno en el 2002,
El provecto sefiala que el Estado promovera y apoyaré iniciativas vo-
luntarias para apoyar la prevencién y el enfrentamiento de situaciones
de terrorismo v alteracidn del orden publico. En ese sentido, establece
¢l deber de empresas privadas de vigilancia de “colaborar entre ellas y
con la ciudadania, y con las autoridades en la vigilancia de los secto-
res inmediatamente vecinos a las areas que se les ha encomendado
cuidar v monitorear. Dichas empresas deberan suministrar a las auto-
ridades la informacién que éstas le soliciten en todo lo que tenga que
ver con amenazas a la seguridad ciudadana y que puedan generar
cualquier tipo de emergencia”. Ademas prevé la posibilidad de que
empresas privadas destinen a sus empleados para proyectos de segu-
ridad v defensa. También contempla el empleo del personas “no
movilizadas militarmente” para tareas logisticas que contribuyan a
fortalecer la seguridad interna y mantener la soberania?'.

19 “Hubra mids soldodos compesinos”, EX Tiepes, 21 de diciembre de 2004, en wwwecllicmpo.com.

20 Basc de datos de prensa de 1o Comisidn Colombiana de Juristas.

21 Proyecto de ley N® 245 de 205, Senado “por medio de Li cusl se expiden normas sobre la movi-
lizneiin nacional par atender situaciones de emengeacia cousadas por conflictos gue afeeten Ly
seguridad y defensa nacional, como por sclos terronsias, calamidades pablicas, desaistres naw-
rales o producidos por el ser bumano, ¥ se dictan otrs disposiciones”, Autor: Senador Manuel
Ranuro Velisgues,
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Otro prayecto de ley que cursa en el Congreso busca autorizar a
personas civiles el uso de armas de guerra, entre las que se incluyen
las subametralladoras que, de acuerdo a la legislacién vigente, son
armas de uso privativo de la fuerza publica®.

Igualmente, el proyecto obligaria a todas las personas naturales
o juridicas que tengan mas de cualro armas en las ciudades, o mas
de cinco armas en predios rurales, a constituir “sisternas de seguri-
dad”. La legislacién vigente no contempla ninguna figura juridica
con este nombre, el cual fue incluido para no hacer mencion a los
“departamentos de sequridad™® previstos en la ley y que hacen re-
cordar a las “Convivir”, gue eran asociaciones privadas de seguri-
dad gue se caracterizaban por poder usar armas de uso privativo de
la fuerza publica v que defendian no solo a sus miembros sino a
comunidades enteras desarrollando acciones ofensivas. Dichas aso-
ciaciones cayeron en desuso luego de que la Corte Constitucional
declarara inconstitucional la norma que les permitia usar armas de
querra, precisamente para desarrcllar sus acciones ofensivas®. De
ser aprobado el provecto en curso, revivirian las “Convivir" v prolife-
rarfan las entidades privadas de sequridad suplantando asi la obliga-
cion estatal de ofrecer seguridad, a través de las Fuerzas Armadas a
todas las personas.

También se ha intentado convertir en lev un provecto sobre ser-
vicio militar obligatorio para hacerlo extensivo a los indigenas. His-
taricamente han estado excluidos de la prestacién del servicio militar
tanto en tiempos de paz como en tiempo de guerra. Sin embargo, el
Gobierno promueve la reforma con la supuesta finalidad de ade-
cuar el servicio militar al principio de eguidad. Dicha supuesta ade-
cuacion al principio de igualdad desconoce que la igualdad también

22 Provecto de ley N* 255 de 2005, Senado “por la cual se controla el pene. la tonencia v In venin de
armax, municiones, explosivos y otros matesiales relacionados y se dictan ciras disposiciones™,

23 Los departamentos de sepundad, de acuerdo con el articulo 17 del decreto 356 de 1999 sone
“dependencias que., al inlerior de una empresa, de una organizacion empressrinl o de una enti-
dad de derecho publico o privade, sc encargan de la seguridad de sus instaliciones ¥ de las
personas vinculadas a la misma”, asi como “los establecdos por personas natirales que oagani-
cen servicios de vigilancia y seguridad privada con armas de fuego para su progia proteecion”,

24 Cone Constitucional, sentencia C-572 de 1997, M. E: Jorge Arangn Mcjia y Alcjandro Martinez
Cuballero.
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implica tratar de manera diferente a quienes se encuentran en cir-
cunstancias diferentes™,

A traves de paliticas como las descritas, el Gobierno esfa decidi-
do a hacer realidad su propcsito de lograr que los 44 millones de
colombianos apoyen militarmente al Estado, descanociendo con al-
gunos de esos programas el principio de distincion entre civiles v
combatientes.

RESTRICCIONES AL DEBIDD PROCESO Y A LOS MECANISEMOS
DE PROTECCION

El integro respeto del debido proceso es una garantia funda-
mental de que las medidas contra actos terroristas no sean aplica-
das ideoldgicamente o en contra de grupos de oposicién, sino que
estardn sometidas a las formalidades para garantizar que inocen-
tes no vayan a la carcel. Sin embargo, muchas de las medidas
promovidas por el Gobierno tienden a restringir arbitrariamente
el debido proceso. Con tales medidas, es evidente que esa garan-
tia es vista actualmente como un impedimenteo a la accién estatal
contra el terrorismo v no como una garantia de la legitimidad d
la accién del Estado. Dicha obsesidn no es nueva: es una férmul
fracasada que tiene tristes y reiteradeos antecedentes en la histori
colombiana.

En efecto, el Gobierno promovié desde 2002 una reforma cons-
titucional para otorgar facultades judiciales y de investigacion a las
Fuerzas Militares en relacién con personas civiles. La reforma otor-
gé, en el 2003, a las Fuerzas Militares facultades de detener, allanar
e interceptar comunicaciones sin orden judicial; asi como interrogar
a civiles, recaudar pruebas y gjercer otras facultades de policia judi-
cial. lgualmente, se le concederia la facultad de realizar censos de
poblacion con fines militares. La reforma desconocia miltiples reco-
mendaciones internacionales de organismos de proteccion de dere-

25 Proyecto de ley N® 1903, Senade y 06914, Camara “Por medio de fa cual s dician normas y
disposiciones sobre servicio militar obligavorio y se dictan orras disposiciones”™, Este provecto fus
archivade por no dirsele trimite dentro de Jos términos establecidos por (a ley en junio de 205,
perno el Gobierno anuncid gue Io volveriy 4 presentar en [o legishtua del20 de julio de 2005,
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chos humanos, incluyendo una recomendacion expresa de la ofi-
cina en Colombia de la Alta Comisionada de Naciones Unidas
para los Derechos Humanos. La reforma fue declarada inconsti-
tucional en el 2004 por haber sido aprobada con desconocimien-
to de las mayorias que decidieron su archivo en el sexto de los
ocho debates®,

Ademas, en la praclica el Estado ha llevado a cabo, de manera
persistente, detenciones arbitrarias, allanamientos también arbitra-
rios y violaciones al debido proceso contra miiltiples personas en
Colombia. Al respecto la Alta Comisionada de Naciones Unidas so-
bre los Derechos Humanos senalé:

La oficina en Colombia recibié informacién sobre detenciones

masivas, con o sin orden judicial, en su mayoria basadas en débiles

declaraciones o sefialamientos de informantes o desmovilizados,

asi como en informes de inteligencia ... Los mismos fundamentos

dieron lugar a detenciones individuales que afectaron a lideres y

defensores de derechos humanos.?

La pregunta que surge es entonces: ¢Como se garantiza gue las
personas procesadas sean efectivamente quienes cometen actos te-
rroristas ¥ no personas inocentes, si las garantias establecidas para
tal fin son recortadas de tal manera que la posibilidad de ejercer la
defensa es tan precaria? La propuesta estatal de la politica de segu-
ridad no responde a esa pregunta.

Las medidas enunciadas anleriormente se enmarcan en un con-
texto mas general de formulacion de propuestas que restringirian o
harian ineficaces elementos necesarios para el Estado social de de-
recho. Entre tales propuestas ha existido, en primer lugar, la de refor-
mar la Constitucion para dejar de lado la funcion primordial del
Estado de hacer prevalecer los derechos reconocidos en la Carta.
Eso se alcanzaria a través de Ia limitacion de la accion de tutela v de
las facultades de la Corte Constitucional para garantizar la suprema-

26 Corle Conslilucional, sentencia C-816 de 2004, M_E: Jaime Cordoba Trivifioy Rodrigo Upnmny
Yepes.

27 Informe de la Altn Comisionada de [ns Maciones Unidas para jos Derechos Mumunos sohre la
situacion de los derechos humanos en Colombia, Doc. EACN4/2005/10, pdrr. 16
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cfa de la Constitucion?, En la discusion que ha habido del antepro-
yecto, la Corte Constitucional expidié un comunicado oficial en el
que concluyd que “ese proyecto acaba con los mecanismos de pro-
teccion de los derechos constitucionales y deja a los colombianos
indefensaos frente a la arbitrariedad... No ignora la Corte, por lo de-
mas, que los mecanismos para hacer cumplir la Constitucién v de-
fender los derechos puedan resultar incémodos para quienes han
sido afectados por fallos adversos. Lo que diferencia una democra-
cia de otros regimenes es el respeto al Estado social de derecho, el
acatamiento a las decisiones judiciales v la garantia de los derechos
humanos™®. Dicho anteproyecto fue transformado v reemplazado
por otro menos ambicioso, que finalmente tampoco obtuve su apro-
bacién en el Congreso™. Pero no debe descartarse la posibilidad de
que se contintle insistiendo en esa iniciativa.

Ademas, el Gobierno ventila propuestas para eliminar el control
de la Corte Constitucional a la declaratoria de estados de excepcidn.
De esa manera, se daria un paso decisivo para regresar al antiguo
estado de sitio, cuyo régimen hizo posible, ademas de numercsas
arbitrariedades por parte del Gobierno, que Colombia permanecie-
ra en estado de sitio durante tiempo indefinido®,

Asi, pues, de una discusion aparentemente seméntica, como es
la calificacion generalizada de terrorismo para identificar lo que no
esta a favor del Gobierno, v la negacién de la existencia de un con-
flicto armado en el pais, se esta llegando a adelantar propuestas de
desmantelamiento del Estado social y democréatico de derecho, pre-
cedidas del desconocimiento del principio de distincion y de las nor-

2% Un proyecio de reforma constitucional a la justicia que incorporaba todas céas medidas fue
presentado por ) Gobierno ¢l 29 de octubre de 2002, Posteriormente €l proyecio [ue retirado
dibsido & raones de wEEmie, puesto gue no habia suficiente tempo para su debate y aprabacion
y corria ¢l ricsgo de hundirse.

29 Corte Conatitucional, comunicado de prensa, julio 30 de 2003,

30 Proyecio de ley N1 de 2004, Senado, “por dn cual se reforma la Lev 270, Estandaria de la
Adriniyireeion de Jusncm v se eictun otrs disposiciones”, acumulado con lus provectos de ley N®
157 de MM ¢ M° 158 de 2004, Senado, que fue archivade por no dirsele tramite dentro de los
términos establecidos por ey el 15 de junio de 2005,

31 Al respecto se pucde ver: Gustavo Gallén Giralldn, Charrce wias de estide de sitie en Colombia:
19541974, Bogola. Editorial Amdérica Latina, 1979, y Un Extader en su sitio. Bogota, Coar y
Comision Colombiann die Juristas, 1991,

135



Gustaoe Garids Gikavpo

mas elementales del debido proceso judicial. Es claro, enionces, que
el riesgo de incurrir en abusos, so pretexto de combatir al terrorismo,
se esta dando a gran escala en Colombia.

2. EL RIESGO DE INEFICACIA FRENTE AL TERRORISMO,
MANTENIMIENTO DE LA VIOLENCIA Y AUMENTO DE LOS
ABUSOS ESTATALES

Democracia sin controles no es democracia. Mientras no se asu-
man controles adecuados para garantizar que las normas interna-
cionales de derechos humanos, del derecho humanitario v el respeto
a los valores democraticos realmente estén presentes en el curso de
acciones antiterroristas, no como enunciados tedricos sino como rea-
lidades concretas, el riesgo de incurrir en abusos de derechas huma-
nos por parte del Estado va a ser cada vez mayor.

El desprecio por las normas de derechos humanos v per el dere-
cho humanitario, y por los controles judiciales de la politica de segu-
ridad gubernamental ha generado resultados negativos para la
situacién de derechos humanos vy de conflicto armado. Asi, se han
presentado nuevas modalidades de violaciones a los derechos hu-
manos.

Los resultados de la politica de seguridad democrética en lo rela-
tivo a enfrentar las acciones de las guerrillas contra la poblacién civil
son pobres, a pesar de los anuncios hechos por el gobierno. Entre
1999 y 2001, las guerrillas presuntamente causaron la muerte de
aproximadamente 500 personas por fuera de combate cada afo.
Desde que se inici6 el gobierno del presidente Uribe en el afio 2002,
esa cifra se ha mantenide. En el ano 2002 el saldo de victimas por
fuera de combate ascendié a 764, posiblemente debido a la ruptura
de las conversaciones de paz con el Gobierno en el mes de febrero,
Después de eso, en el 2003, se atribuyeron a las guerrillas 542 muer-
tes por fuera de combate, v, entre enero vy junio de 2004, se les
afribuyé la presunta autoria de 215 victimas. Esto evidencia que,
aunque la cifra del afio 2002 tuvo explicaciones coyunturales, en
general el nimero de muertes de civiles causadas por los grupos
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querrilleros no ha disminuido con la aplicacién de la politica de se-
guridad democratica, incumpliendo asi uno de sus principales obje-
tivos.

Por otra parte, entre enero v junio de 2004, 2.512 personas per-
dieron la vida en Colombia a causa de la violencia sociopolitica®.
De ellas, 1.356 fueron asesinadas o desaparecidas por luera de com-
bate, es decir, en su casa, en la calle o en su lugar de trabajo. Duran-
te el primer semestre de 2003, por lo menos 3.923 personas perdieron
la vida en Colombia a causa de la violencia sociopalitica. Del total
de casos registrados en ese periodo, el 57,38% de las muertes o
desapariciones forzadas ocurrieron por fuera de combate (2.251 vic-
timas). En comparacion con lo ocurnido durante los primeras seis
meses de 2004, se observa una reduccidn del nimero total de victi-
mas de viclencia sociopolitica. Sin embarge, la proporcion de victi-
mas muertas por fuera de combate en cada ano es similar. Entre
enero v junio de 2004, el 53,98% de las victimas fueron asesinadas
o desaparecidas forzadamente por fuera de combate.

Llama la atencidn el continuo aumento del mimero de violacio-
nes al derecho a la vida directamente atribuidas a la Fuerza Publica.
Durante los primeros seis meses del ano 2004, a los agentes estatales
se les atribuyé la presunta autoria de 139 de los casos de ejecuciones
extrajudiciales v desapariciones forzadas registradas en dicho periodo.
Entre enero v diciembre de 2003, los agentes estatales fuercn los pro-
bables autores de por lo menos 184 de los casos de ejecuciones extra-
judiciales y desapariciones forzadas registradas en ese afio (un promedio
de 92 por semnestre). Enfre 1998 v 2002, el nimero de violaciones al
derecho a la vida, directamente atribuidas a agentes estatales, se man-
tuvo en cerca de 120 casos por ano (un promedio de 60 cada semes-
tre). Esto significa que durante el primer semestre de 2004 se duplicé
el nlimero de violaciones al derecho a la vida, perpetradas directa-
mente por agentes estatales, en comparacién con el nlimero de vio-
laciones registradas en el anterior Gobierno.

32 Porviolencin sociopalilicn se cntienden los hechos que configurn mentados eontr ln vida, la
imegridad v In liberiad personal producidos por abuso de avornidod die agentes del Estado, lus
originndas en molivaciones politieas, los dervidos de [ diserimmacion hacin persetas socials
mente marginadas, o s covsados por el conflicn armmdy intemo.
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Las medidas adoptadas por el Gobierno nacional no han logra-
do garantizar la estabilidad institucional, ni restablecer el orden cons-
titucional ni proteger a la poblacién civil. Por el contrario, el
desconocimiento del principio de distincién v de la existencia del
conflicto armado ha dado lugar a abusos y desbordamientos por
parte de la fuerza piiblica, sometiendo a permanentes y reiteradas
vulneraciones los derechos humanos, la libertad individual, la inte-
gridad personal, la intimidad v la inviclabilidad del domicilio.

En Colombia se vienen cometiendo, de manera sistematica y
generalizada, graves violaciones al derecho a la libertad a través de
la préictica de detenciones arbitrarias. Entre el & de agosto de 2002 y
el 7 de agosto de 2004, alrededor de 6.411 personas fuercn priva-
das de la libertad de manera arbitraria o violando el debido proce-
so®, Esta cifra (12 personas detenidas arbitrariamente en promedio
cada dia) significa un inusitado incremento con respecto a lo ccurri-
do durante los seis afios precedentes (1,2 detenciones arbitrarias
cada dia en promedio): entre julic de 1996 y junio de 2002, aproxi-
madamente 2.869 personas fueron detenidas arbitrariamente en
Colombia, lo cual ya era de por si suficientemente grave™.

Esta practica afecta de manera particular a las defensoras y de-
fensores de derechos humanos, cuya labor es percibida, con frecuen-
cia por autoridades estatales, como una actividad subversiva o afin
con la de los grupos querrilleros. En muchos casos, la condicion de
defensores de derechos humanos ha sido valorada de manera negati-
va por parte de las autoridades que llevan a cabo las detenciones, asi
como por parte de las autoridades judiciales que definen la situacion
juridica de las personas procesadas por el delito de rebelitn.

En el caso de la detencidgn del defensor de derechos humanos
Juan Carlos Celis Gonzalez™®, los miembros de la Policia Nacional

33 Informacion recogida en el marce de la investigacion adelantada por ¢l Grupo de Trabajo sobre
detenciones arbit ranas del Observatorio de Derechos Humanos de ln Coordinacion Colombia.
Europa-Estades Unidos, coalicion de organizaciones no gubermamentales colomb iins.

34 Fuente: Comisidn Colombiana de Juristas.

35 El | de diciembre de 2002, Juan Carlos Celis Gongdlez fue dewcnido y torturada arbitrariamen-
te por miembros de la Policia Nacional, quienes bo seialaron de ser miembro Jdel gropo goernlle-
ro Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colomibsa (Farc). La detencion se llevi n cubo sin
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que llevaron a cabo su captura le preguntaron por su relacién con
las organizaciones de derechos humanos v le dijeron que “todos
esos son colaboradores de la guerrilla"#, A pesar de que en el proce-
0 que se sigue en su confra se ha demostrado ampliamente su Jabor
como defensor de derechos humanos y trabajador por la paz, la
Fiscalia dicto resolucion de acusacion en su contra argumentando
que “Juan Carlos Celis es una de esas personas que no necesita las
armas para identificarse con el grupo subversivo de las Farc, puesto
que realiza la funcion que -presuntamente se le ha encomendado-
desde la labor social que ha desempenadg",

Muchas autoridades colombianas no respetan la labor de las
defensoras v defensores de derechos humanos. La presuncién se-
gin la cual el trabajo en pro de los derechos humanos es una fa-
chada de las guerrillas ha dado lugar a persecuciones y montajes
judiciales por parte de agentes estatales. En muchos casos, las de-
fensoras v los defensores de derechos humanos son sefialados por
informantes encapuchados que acompafan los operativos de la
fuerza publica, v que actian motivados por recompensas. Los in-
formantes suelen ser preparados para que atestigiien en contra de
determinadas personas, en diferentes procesos, en distintas partes
del pais.

Es el caso del informante al servicio de la fuerza publica, Joseph
Andreack Palacios Delgado, quien sefialé en Barranquilla al defen-
sor de derechos humanos Mauricio José Avilez Alvarez de ser miem-
bro del grupo guerrillero Farc. Mauricio Avilez estuvo detenido desde
el 10 de junio de 2004 v fue dejado en libertad el 20 de octubre de
ese afno, ante la evidente falta de fundamentos para su incrimina-
cion. El mismo testigo declaré en Bogota en contra de Marco Aurelio
Nieves Martinez, dirigente de la Asociacidn Nacional de Desplaza-

orden de caplura ¥ $in acompanamiento de ninguna awtoridad judicial. Adualmente Juan Cor-
lus Celis s cncuentra recludo en by cireel de mixima sepuridad de Combitn | Boyacd), a la
espura de senlencia,

46 Fisealin General de la Macitn, Subunidad contra Terrorisme de Bopgotd, expedicnie radicado
con el N* 59177,

317 Fiscalin General de [ Macion, Subumidad contra Terrorismo de Bogotd, expedicnle radicado
can ¢l N° 59,177,

139



Gustag Gavloy CGimarno

dos de Colombia (AnpescoL)®, quien fue detenido el 26 de noviem-
bre de 2003 en operacién conjunta entre el DAS vy la Fiscalia. La
libertad del también ex dirigente sindical de la ciudad de Barranca-
bermeja fue ordenada el 15 de enero de 2004 ante la falta de prue-
bas en su contra y la existencia de irregularidades en el proceso. Se
compulsaron copias para que se investigara la conducta del fiscal
del caso.

En otros casos los testimonios provienen de paramilitares
reinsertados. El 12 de junio de 2004, en Medellin, fueron detenidos
arbitrariamente los integrantes de la agrupacién musical Posajeros,
acusados de los delitos de rebelidn, terrorismo y concierto para de-
linquir. Las detenciones se hicieron con fundamento en las declara-
ciones de dos informantes de la fuerza piblica, quienes fueron
presentados como reinsertados del grupo guerrillero Ejército de Li-
beracion Nacional (ELN). En providencia del 30 de noviembre de
2004, la Fiscalia ordend la liberacion de los integrantes del grupo,
luego de comprobar que los informantes “aparecen registrados como
sersonas desmovilizadas o reincorporadas a la vida civil en razon a
iu condicién de integrantes del Blogque Cacique ‘Nutibara' de las
autodefensas [paramilitares], circunstancia que resta credibilidad a
sus afirmaciones, pues dichos ciudadanos aseguraren en todo mo-
mento haber sido militantes del El N"¥.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos se ha pro-
nunciado de manera reiterada sobre la necesidad de que el Estado
colombiano “adopte medidas para garantizar que sus fuerzas de se-
guridad comprendan que los activistas y las organizaciones de dere-
chos humanos no pueden considerarse como participantes en

38 Fiscalia General de da Nacion, Subunidad comra Terrorismo de Bogota, cxpedionte rdicado
con ¢l N*T2E405. Informacion recogada en el marco de finvestigaeion e lant i por ol Grupo
de Trabajo sobre delengiones arbitranas del Obscrvatono de Derechos Humanos de La Coordi-
nacion Colombia=Evropa- Estudos Unidas, coalivion de orgamicaciones no gubwermame nlales co-
lombianas.

39 Fiscalio N* &, Subunidad contm Terrorismo de Medellin (Amioquin). expedienie radicado con el
M* R22.555. Informacidn recogida en el marco de la investigacion adelantida por ¢l Grupo de
Truhajo sobre detenciones arbitraris del Observatorio dJe Derechos Humimos de Iy Coordina-
cién Colombin-Eurapa- Estados Unidos, coalicidn de organizacunes no gubérnamentales o
Iombianas.
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actividades ilegales v/o de disidentes por el hecho de que actien en
favor del fomento y la proteccién de los derechos humanos™®. El
Estado colombiano y sus agentes deben abstenerse de iniciar actua-
ciones legales encaminadas a acosar a los activistas v defensores de
derechos humanos. “Esas acciones son arbitrarias y constituyen un
abuso de poder v del proceso legal™*,

Muchos allanamientos se han realizado sin que medie una or-
den judicial o sin que existan evidencias creibles de que en el lugar
de los allanamientos se hubiese cometido, se estuviera cometiendo
o se fuera a cometer un delito. Asi se han llevado a cabo no solo
registros a las residencias, sino también allanamientos a sedes de
organizaciones sociales, sindicatos v organizaciones de derechos
humanos, como los realizados a la sede de la Asamblea Permanente
de la Sociedad Civil por la Paz el 25 de octubre de 2002, a la orga-
nizacion Terre des Hommes el 11 de diciembre de 2002, a la sede de
la Central Unitaria de Trabajadores en Bucaramanga el 20 de di-
ciembre de 2002, o a la Fundacion Sumapaz v la Cooperativa de
Saociblogos de Antioquia, en Medellin, el 30 de marzo de 2005, entre
ofras. También se han reportado casos extranos de hurto en la Cor-
poracién Casa de la Mujer de Bogotéd en el mes de diciembre de
2003, en la oficina de Asociacién de Familiares de Detenidos v Des-
aparecidos {ASFADDES), regional Cauca, en el mes de abril de 2005, v
en la sede de la Corporacién Nuevo Arco Iris en el mes de junio de
2005, en donde fueron sustraidos Gnicamente computadores, docu-
mentos, una camara de fotos v un teléfono celular, habiendo, en
todos lugares, objetos de mayor valor

La practica sisterndtica de detenciones y allanamientos masivos,
arbitrarios v de otras nuevas modalidades de violacién a los dere-
chos humanos, v |a ausencia de resultados eficaces frente a cabeci-
llas de grupos acusados de terrorismo generan serias dudas: éhasta

40 Comissin Interamercann de Derechos Humanos, Tereer informe sobe ln situacidn de los dere-
ofveny Proerrsornscey eowd Cralennashifi, W.uhinpnn. Drg:mi::lciﬁn di los Extados Amcowcanos, OEASScr LS
WILLGZ, doc 9 Hev. |, Cap. VII, E 36 de febrero de 1999, pire. L

41 Comision Interpmericann de Derechos Humanos, Tercer informme sofe la sinurcidn oe los dere-
oo fiemaanog e Cedern b, Washingron, DUC,, Qrganizacion de los Esunlos Americanos, OEAS
Ser LV 02, dowe. 9 Rev. 1. Cap. VIIL E, 26 de febrero de 1999, plicr. 4.
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qué punto la politica de seguridad esta en capacidad de desarticular
a los grupos responsables de acciones terroristas y de proteger a |a

poblacién inocente?

3. EL RIESGO DE GENERAR MAYOR INSEGURIDAD:
¢ ESTADO AUTORITARIO, ESTADO TOTALITARIO
O TERRORISMO DE ESTADO?

Cuando abusos estatales que puedan parecer aislados encuen-
tran aliciente en |a falta de exigencia de responsabilidades v en me-
didas que facilitan la comisién de los mismos, dichos abusos se
pueden convertir en violaciones sistematicas a los derechos de la
pablacién, propias de un Estado autoritario o, peor atin, de un Esta-
do totalitario y hasta en terrorismo de Estado. Por esa via, en aras de
la persecucion del terrorismo para garantizar seguridad a la socie-
dad, se termina produciendo insensatamente mucha mayor insegu-

ridad para la poblacion.

AUTORITARISMO ESTATAL

So pretexto de combatir el terrorismo, son abusivas las detencio-
nes, los allanamientos y, en general, las persecuciones realizadas por
razones ideoldgicas aprovechando el poder del Estado en contra de
opositores politicos o de otra indole. En concreto, los abusos que se
estan cometiendo en Colombia con la bandera de la lucha antiterro-
rista comprueban que las declaraciones gubernamentales de que la
politica de seguridad se aleja de las concepcicnes autoritarias de
seguridad distan mucho de la realidad.

Esa politica de seguridad entrafia graves riesgos que se han ido
concretando. El Estado no esta garantizando que personas utilizadas
por los actores armados bajo la fuerza, o personal humanitario en
cumplimiento de sus funciones no sean perseguidas por el Estado
como colaboradoras de los grupos armados seguin la declaracion de
informantes. Ademas, ante la restriccion excesiva del debido proce-
so no se ha garantizado que personas inocentes no sean perseguidas
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por razones ideolégicas, par el contrario, los criticos de las politicas
gubernamentales han sido calificades por el propio Presidente como
auxiliadores del terrorismo. Algunos de estos criticos han sido proce-
sados sin fundamento vy otres han sido incluso asesinades.

Es el caso del profesor Alfredo Correa de Andreis, quien fue de-
tenido e ingresado en prisién el 17 de junio de 2004, acusado de
pertenecer y trabajar para la guerrilla de las Farc, puesto en libertad
el 15 de julio del mismo ano, ante la falta de fundamento de las
acusaciones, v posteriormente asesinado por paramilitares el 16 de
septiembre de 2004; o el caso de Teresa Yarce, miembro de la Aso-
ciacion de Mujeres de las Independencias de Medellin, quien fue
detenida el 12 de noviembre de 2002, posteriormente dejada en
libertad por falla de pruebas, hostigada por el ejército durante los
dos afios siguientes y posteriormente asesinada por grupos parami-
litares el 6 de octubre de 2004.

Estos v muchos otras casos podrian ser ensefados para mostrar
que, sin lugar a duda alguna, Colombia esta padeciendo ya un autori-
tarismo estatal que pretende justificarse en la lucha contra el terrorismo.

GERMENES DE ESTADO TOTALITARIO

A pesar de importantes declaraciones formales, la politica de
Gobierno contiene innegables elementos autoritarios. Pero, mas grave
aiin, existe el peligro de que evolucione hacia un Estado totalitario,
si cobra fuerza su pretension, varias veces anunciada, de fusionar el
Estado vy la sociedad.

Antes de que se pusiera de moda en el mundo el debate sobre la
denominada “guerra contra el terrorismo” —impuesta desde el 11 de
septiembre de 2001-, se habia venido intentando implantar en Co-
lombia un régimen basado en la fusién de sociedad v Estado, con-
forme a los postulados propios de la doctrina de seguridad nacional.
Tal propuesta se plasmo en la ley 684 de 2001 sobre seguridad na-
cional, que establecia la figura del “poder nacional”, en el cual se
aspiraba a juntar a las autoridades piiblicas y la ciudadania, sin dis-
tincién de la responsabilidad de aquellas en el cumplimiento de las
funciones estatales de seguridad v defensa que son propias del Esta-
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do, En virtud de esa ley v, en concreto, del establecimiento del “po-
der nacional”, los ciudadanos estarian obligados a colaborar con la
consecucion de unos “objetivos nacionales” definidos en forma se-
creta por los altos mandos militares v refrendados por el Presidente
de la Republica, como en cualquier Estado totalitario®.

El “Estado comunitario”, promovido en el actual Plan Nacional
de Desarrollo, supone como elemento fundamental la alineacion de
la ciudadania en torno a la defensa del Estado, de manera semejan-
te a como se pretendia hacerlo en la doctrina de la seguridad nacio-
nal. Igualmente, en la politica de Defensa y Sequridad Democratica

del Gobierno se afirma:

18. La responsabilidad primordial de velar por los derechos v las
libertades del ciudadano es del Estado, en cumplimiento de sus
obligaciones constitucionales. Pero la seguridad es tanmbién pro-
ducto del esfuerzo colective de la ciudadania: es responsabilidad
de todos. La participacidn activa de los ciudadanos, su colabora-
cién con la administracion de justicia v su apovo a las autoridades,
son parte esencial del fortalecimiento de la justicia, de la democra-
cia vy, en consecuencia, del Estado de Derecho. Estos son deberes
de obligatorio cumplimiento, como dispone la Constitucidn. Pero
ante todo, la cooperacion ciudadana reposa en el principic de soli-
daridad sobre el que se funda el Estado Social de Derecha...

130, El Gobierno promovera la cooperacidn voluntaria y patrictica
de los ciudadanos, en cumplimiento de sus deberes constituciona-
les v en aplicacién del principio de solidaridad que exige el moder-
no Estado social de derecho (18), con el fin de que cada ciudadano
contribuya a la prevencion del terrorismo y la delincuencia, pro-
porcionando informacién relacionada con las organizaciones ar-
madas ilegales. Si 44 millones de colombianos acomparian al Estado
v se sienten apoyados por él, fracasard el terrorismo (cursivas fuera

de texto).®?

42 Ley 684 de 2001, anticulos 3, 19, 40, 41 ¥ 62,
43 Iolitiea de Defensa y Segundad Democndtiea, Presidencia de la Repiblica, Ministerio de Defensa
Macional, Repiblica d¢ Colombin, Bogntd, 2003, pirrs 18y 30
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La anterior redaccion es una reconstruccion, en un lenguaje més
sutil, de la redaccion del borrador inicial del documento, que afirma-
ba: “Los intereses nacionales son el fundamento de la accion del
Estado con una proyeccion de largo plazo. Estos intereses se derivan
de la Constitucion MNacional y se consideran inherentes a la existen-
cia misma de la Nacion, entendida esta coma la conjuncion insepa-
rabie de Estado v sociedad” {cursiva por fuera del texto).

Es posible que la redaccion del documento final obedezca a un
rechazo de los planteamientos del borrador, que eran claramente
absolutistas v totalitarios. Ojala asi sea, pero harian falta mas indi-
cios para llegar a esa conclusion. De no ser asi, el viejo anhelo de la
fusion de Estado y sociedad se revitalizaria a través de |a figura del
Estado comunitario.

Siendo la seguridad democratica el eje central de la politica gu-
bernamental, la fusion de Estado v sociedad tendria como fin princi-
pal enfrentar a los agentes que causan el terrorismo. Dichos agentes
son el enemigo. El enemigo interno en los dias que corren ya no es
el comunismo, como ocurria en los tiempos de la doctrina de la se-
guridad nacional: el enemigo de hoy en dia es el terrorismo. Ese
enemigo no es visto como un combatiente, ni como un delincuente.
es considerado y tratado como un terrorista. Como terrorista, esa
persona no es sujeto de derechos, sino un enemigo que debe ser
enfrentado con la union de toda la sociedad. Tal mentalidad puede
ser el fundamento de actos terroristas producidos por el Estado, lo
cual es un riesge que se agrava con el desconocimiento del principio
de distincién entre civiles y combatientes.

La pretensién de unidad entre Estado y sociedad es una preten-
sidn no sclamente autoritaria sino especificamente totalitaria por-
que niega la autonomia de la sociedad, desconcce el deber de
garantia del Estade en materia de derechos humanos y es contraria
al pluralismo democratico. La Corte Constitucional ha advertido que
en un Estado democratico y constitucional no debe admitirse la fu-

44 Politica de Defensa v Seewddad Dermocndiica (Bormador), Capitule Y1 sobre ¢l Plan de Seguridagd
Demoeratica, Punte 5 sabre fa Proamoenin e la coeperaain audadana, Bogotd. mimen, Capi-
fuho 111
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sién de Estado v sociedad. Al declarar la inconstitucionalidad del
“poder nacional”, previsto en la que fuera la ley 684 sobre seguri-
dad nacional, la Corte dijo:

Asi, esa [ormula constitucional [la establecida en la Constitucion
colombiana] implica una proscripcion de cualquier asomo totalita-
rio. En efecto, como es sabido, los Estadoes totalitarios —como el
nazismo v el fascismo— que se desarrollaron en Europa entre las
dos guerras mundiales, tenfan algunos rasgos distintivos: eran no
solo regimenes de terror sinc naciones en donde no existian limites
entre el Estado v la sociedad, de suerte que la sociedad era absor-
bida por el Estado®, Ademas, en ese tipo de sociedades las perso-
nas estaban al servicio del Estodo, que era considerado un fin en si
mismo. En radical oposicion a ese tipo de filosofias politicas, la Car-
ta de 1991, que es esencialmente personalisia v no estatalista, hace
de la dignidad v los derechos de la persona la base del Estado, y por
ello, en vez de poner al individuo al servicio del Estado, pore a las
autoridades al servicio de la comunidad y de las personas (CP arls.
1°, 2°y 5°). “El sujetn, razon y fin de la Canstitucion de 1991 esla
persona humana”, ha reiterado esta Corte desde sus primeras de-
cisiones™. ¥ por consiguiente, es claro que estan proscritas de nues-
tro ordenamiento constitucional las politicas que permitan una
absorcién de la sociedad por el Estado, o la instrumentacion de las
personas en beneficio del simple engrandecimiento v glorificacion
del Estado® {cursivas fuera de texto).

No se ha producido aln esa fusién de la sociedad v el Estadao,
anhelada por algunos sectores influyentes de Colombia. Pero es ne-
cesario desplegar todos los esfuerzos posibles para evitarlo.

45 Asi, en s discurso en 1o Scala, afiemd Mussoling: “Tidko deniro del Estado, nnda Muera del Estodo,
nada contra el Estado” (Citado por Poolo Biscaretni di Ruffia. fvrmodiceiiin of dencelo corstitucios
nal romparado. Mégico, Fondo de Cublura Econdmica, 1996, p. 475.) Y en otro de sus 1exios,
afirmatha este lider fasoisia: “parm el faseisio oo estd en e Estade, v nuda de humano o espiriual
exisie -y menes tiene valor- fuer del Estado, En il sensido, el Fascismo es Towalitnrio ¥ ol Estade
Tascista, sintesis y unidad de 1odos los valores. interpreta y robusiece wda la vida del puchlo”, En
Benito Mussnlini, L doctrva del fascisme, Ediciones Tercer Mundo, Bopota, 1971, p, 29,

46 Semencia T-002 de 1992, fundasicalo 2.1, En ¢l mismo senlido ver, eotre muchas otras, ks
seniencias C-U58 de 1994, Fundamento 3.2, v T-115 de 1994, lundamenio 2.

47 Corne Constilucional, semencia C-251 de 2002, M.E: Clara Inés Vargas y Eduardo Montealegre
LymetL.
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L PENDIENTE DEL TERRORISMO DE EsTADO

La relatora sobre Terrorismo y Derechos Humanos de la Subco-
misién de Derechos Humanos de Naciones Unidas ha advertido
sobre el riesgo de que la accidn estatal, en principio legitima, se
torne en terrorismo de Estado cuando se usa como instrumento de
persecucién a través de medios deplorables y prohibidos por el
derecho internacional. Son sintomas de acciones terroristas come-
tidas por el Estado las medidas antiterroristas que degeneran en
hechos absolutamente prohibidos por el derecho internacional,
desconociendo los limites del ejercicio del poder y la coercion del
Estado, aun cuando esas acciones se ejecuten en contra de perso-
nas que hayan cometido delitos o hayan realizado acciones terro-
ristas. Tal es el caso de torturas, desapariciones forzadas o
ejecuciones extrajudiciales. No menos grave es el hecho de que
personas afectadas por la restriccién de derechos sean inocentes y
no las que cometen actos terroristas u otros delitos reprochados por
el ordenamiento juridico.

El riesgo advertido por la relatora es ain mayor cuando se des-
conoce el principio de distincién entre civiles v combatientes. Comc
lo han puesto de presente ofros estudiosos del tema, resulia paradé
jico que se pretenda combatir al terrorismo con base en el descono-
cimiento de ese principio, pues una de las caracteristicas que
distinguen al terrorismo de ofro tipo de viclencias es, precisamente,
la no distincion entre civiles y combatientes. Al respecto, senala el
especialista David C. Rapoport, profesor de la Universidad de
California en Los Angeles:

La mayoria de observadores hoy en dia estan de acuerdo en que el
terrorismo es un medio para lograr un fin piiblice, pero dos diferen-
cias principales atin los dividen. Algunos enfatizan que el terroris-
mao puede distinguirse de otras formas de violencia, mientras que
otros minimizan tal distincidén. Para aquellos que enfatizan esa dis-
tincién, el estudio de Walters sobre el terrorismo en el gobierno
Zuld suministrd 1a més atil e influyente contribucion, Allf el terroris-
mo es descrito como una violencia extra-normal v como algo que
va mas alla de las realas {formales e informales) que gobiernan la
coercidn, una violencia que ignora las dislinciones convencionales
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entre culpables e inocentes y'o entre combatientes y no combatien-
tes. El “blanco” no son las personas directamente atacadas, sino el
piblice en su totalidad. Consideraciones similares han sido expre-
sadas por una variedad de académicos, incluyendo a Thornton,
Rapoport y Schmid.*

En medio de la dificultad ampliamente reconocida que entrana
la definicién del concepto de terrorismo, llama la atencion que sea
justamente esta viclencia ejercida sin distincion entre civiles y com-
batientes la que esté siendo identificada por la academia como uno
de los elementos caracteristicos del terrorismo. No se pretende con
lo anterior sostener que, al desconocer el principio de distincion, el
Gobierno esté por ese solo hecho incurriendo en terrorismo de Esta-
do, pues la politica de seguridad no plantea la realizacidn de accio-
nes violentas en contra de la poblacion en general. Lo que si se
advierte es que el empenao del Gobierno en desconocer el principio
de distincion entre poblacioén civil v combatientes lo sitia en el filo

de una pendiente desde la cual corre el riesgo de deslizarse hacia el
terrorismo estatal.

El Gobierno colombiano no parece haber notado los riesgos aqui
analizados; es mas, parece que cree que no existen. Por consiguien-
te, mientras la politica de seguridad que impera en Colombia siga
siendo la planteada "Politica de Defensa y Seguridad Democratica”,
la poblacién colombiana estara expuesta a las graves consecuencias

que ella puede entranar para el respeto de los derechos humanos y
la vigencia de la democracia.

48 David C. Rapopart, “Terrorism”, en: Enciclapedia of Vielenee, Peace wnd Conflict, Volume 3, San
Diego v Londres, Academic Press, 1599, p. 500,
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4. CONCLUSION

El terrorismo es una realidad que ha afectado a Colombia du-
rante largos anos, y ha tenido desafortunados ejemplos en acciones
de grupos particulares, asi como en agentes estatales violadores de
derechos humanos. Las acciones terroristas constituyen atentados a
los derechos de la poblacién a la paz, al orden democratico v a la
seguridad. .

Por consiguiente, en desarrollo de su deber de garantia, el Esta-
do tiene la facultad vy la obligacién de hacer uso de sus atribuciones
para combatir los aclos terroristas. En todo caso, en el desarrollo de
tales atribuciones, el Estado debe respetar integramente el marco
internacional de proteccién de derechos humanos vy del derecho hu-
manitario. De lo contrario, la lucha antiterrorista corre el riesgo de
tornarse ilegitima e ineficaz.

Para que la respuesta al terrorismo sea legitima vy eficaz, las me-
didas de caracter operacional deben estar complementadas por
medidas de prevencion estructural y por la bisgueda de procesos de
pez serios, fundados en la busqueda de la proteccion de los dere-
chos humanos. Las politicas gubernamentales aplicadas actualmen-
te en Colombia se han centrado en medidas operacionales y han
dejado de lado las medidas de prevencion estructural.

Los Estados deben tener en cuenta que existen algunos riesgos
en la lucha antiterrorista. En primer lugar, existe el riesgo de que se
incurra en un uso ideolégico del concepto de terrorismo y que se
persiga a grupos de legitima oposicién. Como consecuencia de ello,
se cae en arbitrariedades o en violaciones de derechos humanos
motivadas por la lucha contra el terrorismo. El mejor seguro para
que esos riesgos no se concreten es el respeto integro a los derechos
humanos, al derecho humanitario v a la democracia. La actual poli-
tica de seguridad del Gobierno deja mucho que desear al respecto.

En efecto, la politica de sequridad gubernamental se centraen la
abusiva restriccién del derecho al debido proceso judicial y, en gene-
ral, en la restriccién de derechos y mecanismos de proteccién pro-
pios del Estado social de derecho. Las consecuencias de esas politicas
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han sido el mantenimiento de la violencia v las viclaciones a los
derechos humanos y al derecho humanitario por parte de agentes
estatales.

En sequndo lugar, una politica antiterrorista desenfocada, por el
abuso de la nocién de terrorismo, corre el riesgo de ser ineficaz. Por
ver enemigos en todas partes, termina persiguiendo a quienes no
son terroristas v descuidando su obligacion de proteger a la pobla-
cidn contra el riesgo real de actos terroristas. Eso es lo que parece
estar ocurriendo con la persecucién que la politica gubernamental
de seguridad ha generado contra la poblacion civil v, especialmente,
conkra lideres sociales, defensoras v defensores de derechos huma-
nos v pobladores humildes de zonas donde hay querrillas, La estig-
matizacién de ciertos sectores, aunada a la falta de garantias judiciales,
esta provocando una persecucion conira personas que ejercen sus
derechos constitucionales a defender v promover los derechos hu-
manos, v a oponerse democraticamente al Gobierno.

Pero el mayer riesgo que existe con la politica de seguridad, por
los términos en que esta ha sido formulada v como se esta aplican-
do, es el de producir, absurdamente, mayor inseguridad. No se pue-
den cerrar los ojos frente a la posibilidad de que esa politica conduzca
a un Estado auloritario o, peor adn, totalitario o, mas grave todavia, a
un terrorismo de Estado. La politica de sequridad qubernamental se
fundamenta en la biisqueda de la fusion de Estado vy sociedad v en el
desconacimiento del principio de distincién entre civiles y combatien-
tes, nocicnes v aspiraciones gue se oponen a valores democriticos
esenciales, tales como el pluralismo democratico, la autonomia de la
sociedad frente al Gobierno v la separacion de poderes.

En consecuencia, antes gue generar mayor seguridad, las accio-
nes contra el terrorismo estdn generando nuevas fuentes de insegu-
ridad en la poblacién. En vez de ello, se deberia construir una politica
fundada en el respeto del Estado social v democrético de derechg,
los derechos humanos v el derecho humanitario. Para tal fin, una
guia muy valiosa pueden ser las consideraciones v recomendacio-
nes de los organismos de proteccién de derechos humanos varias
veces ciladas en este documento.
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Las medidas licitas de prevencién operacional y el desarrollo de
las facultades que tiene el Estado, incluyendo el uso de la fuerza,
deberian respetar integramente, como fundamento, como medio v
como fin, las narmas internacionales de derechos humanos y dere-
cho humanitario. Igualmente, esas medidas deberian estar acompa-
fiadas de politicas de prevencién estructural, de la construccién v
ejecucién de un Plan Nacional de Accién en Derechos Humanos v
del Plan recomendado en la Conferencia de Durban contra el racis-
mao. Dichas politicas deben tener en cuenta la igualdad en valor de
todos los derechos, asi como la necesidad de enfrentar la inequidad
y la pobreza. Sin duda que por esa via, mas que por la de ver terro-
ristas por todas partes, se lograra una seguridad mayor, més integral
y mas estable para la poblacién colombiana y una neutralizacién
mas eficaz del terrorismao.
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VIII
DESAFIOS Y PERSPECTIVAS DE LOS MOVIMIENTOS
SOCIALES EN CoLomBIA®

Mauricio Archila Neira

Profesor de la Universidad MNacional
¢ investigador del Ciner

La minga “es una movilizacién pacifica en defensa de los
derechos, en protesta por toda |2 situacion de viclencia
gue viven los pueblos indigenas v, en general, el pueblo
colombiano. Queremas que la solucién a los problemas
sea por la via politica y no por la armada”.

Alfredo Acosta (jefe de la guardia eivica indigena),

en El Mundo, 13 de septiembre de 2004, p. A-9.

Estas palabras de un dirigente indigena en visperas de la famosa
minga © marcha desde los resguardos del Cauca hasta la ciudad de
Cali, ocurrida a mediados de septiembre del afio pasade, bien pueden
condensar la agenda actual de los movimientos sociales en Colombia.
Aunque su pronunciamiento no recoge todas las demandas indigenas
—que incluian, entre otros aspectos, la defensa constitucional de sus
tervitorios v la denuncia del impacto negativo de la globalizacién v de
las negociaciones del Alea v del TLC—, si indica el nuevo horizonte
sociopolitico en el que se mueve crecientemente la protesta en el pais:

Queremnos que la solucidn a los problemas sea por la via politica v
no por la armada.’

Conferencia diciada ¢l 12 de octubre de 2004 ea el marco de la celebracidn de los 25 afios de

Fraeot. Fl presente texto es una actualizacion de micstro ensayo “Apabullados, pero no derrota-

dos”, en Reviva Faro, N 50, junio de 2004, p, 37-47, especialmente de su primem parte.

i Enesle punio cs sinlomatico ¢l nombre atorgads a I marcha, que fue lefdo de forma diferente
por la prensa. £1 Trempe la lamo “"minga por fn vida, In justicia, la alegiia, la autonomia y la
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Son signos —débiles adn, pero significativos— de una sociedad
civil que demanda que no se le involucre en la confrontacién arma-
da y que exige una salida politica a la violencia. En este articulo
queremos desarrollar precisamente los desafios que la situacién co-
lombiana pone a los actores sociales y las perspectivas que ellos
sugieren con su actuar cotidiano.

Para ello acudimos a la informacion que brindan los bancos de
datos sobre luchas sociales que ha construido el Centro de Investiga-
cidn y Educacién Popular (Cnep) desde 1975, Por protestas sociales
entendemos aquellas acciones sociales colectivas (de mas de 10 per-
sonas), que irrumpen en espacios piblicos para denunciar puntual-
mente formas de explotacién, exclusion o inequidad. Nuestro enfoque
se apova en el andlisis de estas protestas como una expresidn de los
movimientos sociales, pues éstos se hacen visibles también por otros
medios y tienden a permanecer en el iempo y a ser propositivos
(Archila, 2003). En estas paginas haremos primero, un recuento de
las tendencias de las protestas sociales, para abordar, en seguida,
cinco lineas explicativas de la situacién actual de los movimientos
sociales asi como de las perspectivas futuras que ellos insindan.

1. TENDENCIAS DE LA PROTESTA S0CIAL, 1975-20032

La informacién contenida en los bancos de datos sobre luchas
sociales del CiNep arroja una cifra de 12.211 registros para los anos
comprendidos entre 1975 y 2003, en promedio 421 protestas anua-
les. A su vez, como lo ensena la grafica, hay una trayectoria con
varios ciclos que muestran anos destacados en protestas como 1975,
1985, 1986,1987 y 1999. Aungue no se trata de “ciclos de protesta”
en el sentido que atribuye Sidney Tarrow?, si hay un comportamien-
to ciclico en el que esta presente cierta oportunidad politica: el refor-

libertnd de movilizaeion®, 14 de septiembre de 3004, p. A-1, mientras Ef Mueeve Sigho, miis escue-
tamente, lo calificd de "minga por lo dignidad y Ja vida®, 14 de septicmbre de 2004, p. 5.

2 Apradeico la colaboracion del cquipo de movimientos sociales del Civer on la informacidn de
cald SeCHin.

3 Tarrow, Svdney. 1997 El poder en moviniients. Alianza editorial. Madrid,
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mismao anunciade vy no cumplido de Alfonso Ldpez Michelsen, en
1975-77, la tibia reforma politica de Belisario Betancur, que imple-
mentd Virgilio Barco entre los anos 1985 y 1987, v la apertura del
didlogo con las Farc, emprendida por Andrés Pastrana entre 1999 y
2000. En los dos tditimos casos, el auge de las luchas sociales coinci-
de con la realizacion de negociaciones de paz con la insurgencia. Pero
mas alld de estas aparentes coincidencias, es dificil una explicacion
estadistica del comportamiento de las protestas sociales.? La recupe-
racion del 2003 —ano que cuenta con 423 registros, algo por encima
del promedio anual de los 29 afios contabilizados— insinida el inicio de
un nuevo ciclo, como parecen confirmarlo los datos provisionales del
presente afo. En todo caso la protesta social no ha desaparecido du-
rante el gobierno de la “Seguridad Democrética” y mas bien tiende a
aumentar a medida que el mandato presidencial avanza.

Otros elementos contenidos en las bases de datos de luchas so-
ciales que no se reflejan en la gréfica se refieren a cambios en las

4 Aschila, Maouvricio, 2000, Jdus y venidas, vaelras ¥ revuelios. Pratestas socioles en Colombia, 10358,
193 Crver-1eas. Bogotd.
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demandas, en los protagonistas v en la geografia de las protestas. En
cuanto a los motives de la accién social colectiva, va hemos senala-
do en ocasiones anteriores® que lo material sigue teniendo peso a la
hora de protestar, como corresponde a una sociedad periférica como
la nuestra, pero que desde finales de los ochenta se percibe un au-
mento de las denuncias de viclacion de derechos humanos v del
Derecho Internacional Humanitario (DIH), hasta convertirse en el
principal factor de mouvilizacion durante los tGltimos gobiernos, in-
cluido el actual. Este hecho, al que se suma la creciente presencia de
motives estrictamente politicos (come ocurrié en 1999 en las abun-
dantes luchas contra el Plan de Desarrollo de la administracion
Pastrana o la oposicion al referendo el ano pasado v a la reeleccidn
de Uribe Vélez en ¢l presente), sugiere una modificacién en los re-
pertorios de la protesta. Se trata de una transformacién que, a nues-
tro juicio, responde a una adecuacién de los actores sociales a las
condiciones del pais, mas que a un simple cambio voluntaric de
saradigmas tedricos o de ideologias.

Con relacidn a la mutacidn de los protagonistas ya hemos indi-
cado también que el peso histérico de los actores tradicionales como
obreros, campesinos v estudiantes tiende a disminuir, especialmente
de los dos tiltimos, para dar paso a una mavyor presencia publica de
nuevos sectores como los pobladores urbanos —antes llamados equi-
vocamente “civicos”™- v ofros no tan nuevos como los trabajadores
independientes. De hecho, los pobladores urbanos han sido los que
mas luchas han adelantado en lo que va corrido del nuevo siglo, por
encima de los asalariados, quienes histéricamente registraban los
mayores guarismos®. Sin duda, aqui se manifiestan los efectos del
modelo de desarrollo que ha afectado la produccién agraria v ha
precarizado el empleo para incrementar la informalidad en todos los
planos de la economia v la sociedad. Pero también se refleja el des-
gaste de las formas organizativas y de protesta tradicionales, puntos
sobre los que retornaremos luego.

Archila, Mauricio cr of. 2002. 25 afos de biclas sociales en Colombiu, 1975-2000, Ciser Bogota,
Ibid.

™ Al
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Al lado de estos cambios notorios en el protagonismo de las lu-
chas sociales, hay otros mas imperceptibles a primera vista. Asi se
insindan algunos actores cuya wisibilidad publica no radica en la
accion directa, sino en otros meranismos de presion como el cabil-
deo v aun la participacion electoral. Nas referimos a las minorias
étnicas, las mujeres (en sus demandas de género), los ambientalistas
y otros grupos como los homosexuales que presagian nuevas expre-
siones de los movimientos sociales. Los gremios empresariales tam-
bién figuran en las protestas —baste recordar el reciente paro de los
transpartadores de carga, asi no constituyan movimientos sociales
como tales sino grupos de presién. En este sentido, se puede decir
que en la Colombia contemporanea se han pluralizado los agentes
de la accion social colectiva, desbordando, de ese modo, la identi-
dad exclusiva en términos de clase.

Por dltimo, en cuanto a la distribucion espacial de las protestas,
entre 1975 y 2003, sobresalen los departamentos de Antioquia, San-
lander v Valle, junto con la capital del pais. Siguen, un poco méas de
lejos, las protestas en el ambito nacional y en el Atlantico, un territo-
rio que descollo en los inicios del movimiento obrero. No sobra ad-
vertir que es enganoso tomar el departamento como unidad de
analisis, pues algo va del Valle de Aburra al Uraba antioqueno, por
ejemplo’. Con todo y ello, esta distribucion espacial significa dos
cosas: hay una aparente coincidencia entre los departarmentos mas
conflictivos sacialmente y aquellos con mayores indicadores de vio-
lencia politica® (Gonzalez v otros, 2003); y las luchas se dan en las
zonas gue mas concentran recursgs economicos vy sociales o en don-
de se estan abriendo nuevas fuentes de riqueza. En este tltimo sen-
tido, la protesta no se genera por carencia absoluta de bienes y
servicios, sino por la percepcidon de la distribucion injusta de la ri-
queza’,

7 Anchila, Mauncio ef al, 2002, 25 aiar de luchas sociales en Colombaa, 19752000, Cier, Bogotd,

g Gonealer. Fernan B, Ingnd 1. Bolivar ¥ Tedlilo Visquez, 2003, Vielaicie poliica en Colombia,
D b acucin frageneniiida o da construcondn ded Estudo, Cier. Bogotd.

9 Archila, Mavricie, ffes v venidas .. Op. eil., cap. B
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Realizado este somero recuento descriptivo de las protestas so-
ciales en los dGltimos 29 anos es hora de abordar las prometidas |-

neas explicativas del presente v los retos v perspectivas del futuro,
pensando ya en los movimientos sociales como conjunto.

2. ENTRE LA GUERRA Y LA PAZ

El conflicto armado gana creciente presencia en las agendas de
los movimientos sociales como resultado de su degradacion v de la
concomitante crisis humanitaria que desata’®. La violencia politica,
sin embargo, no siempre es creadora de caos y desorden’!, y para
los actores sociales tiene un significado ambivalente: tanto inhibe
come estimula la movilizacién. En el primer sentido destruye organi-
zaciones, acaba con la vida de dirigentes populares, con lo que se
pierden valiosos liderazgos v acumulados histéricos, v limita la nece-
saria autonomia del mundo social. Pero, a su vez, en una respuesta
valiente, los movimientos sociales se pronuncian contra el conflicto
armado, especialmente cuando alguna de las partes los quiere involu-
crar, y reclaman crecientemente una salida politica a €l. Veamos las
dos caras de este complejo problema que marca a la socledad co-
lombiana contemporanea.

La llamada “guerra sucia” que se desatd a fines de los afios
ochenta, v que desafortunadamente continta hasta el presente, tuveo
como objetivo a los militantes de izquierda, en especial de la Unién
Patridtica, pero también incluyd a destacados dirigentes saciales. La
manida identificacion oficial de protesta con subversion, cobrd asi
un sello fatal. Es cierto que la insurgencia ha instrumentalizado a los
movimientos sociales, pero no es la dnica que lo hace; los partidos
tradicionales la han practicado desde sus origenes v ahora, reciente-
mente, los paramilitares hacen uso de ella. También debe reconocerse
que en el horizonte de precariedad de Estado que caracteriza al pais.

1] Cémez-Buendia, Hernando (coord,), 2003, Callefdn con salide. Tnforme nacional de desimli
h 10 para Colombia. Uspe, Bogowa, Cop. 3.

11 Gonzalez, Ferniin E., Ingrid J, Bolivar y Teofilo Visquez, 2003, Miolenofa polfion en Colonibia,
D la macidn fropmenrada a fa consinicocn del Extade. Ciser. Bogold.
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algqunos actores sociales han acudido a las organizaciones armadas
de distinto signo para lograr por esa via prebendas particulares. En
este sentido, nadie estd exento de la légica de privatizacion de la
fuerza que debia ser monopolio del Estado. Lo anterior no significa
que exista una justificacion para la aniquilacién de sectores politicos
o sociales por la razén que sea. En todo caso, la instrumentalizacion
armada de los movimientos sociales colombianos ha sido, en tiem-
pos recientes, el mayor obstaculo para conguistar su autonomia.

A este factor se le articulé la penalizacion de la protesta, que, en
forma desigual, han agenciado las élites dominantes a lo largo del
siglo XX. El gobierno actual de Alvaro Uribe Vélez, en su estrategia
de querra integral, de marcado corte autoritario, ha llevado al extre-
mo la aludida identificacion de las luchas sociales con la subversion,
En la nueva fase de la confrontacién propiciada por el presidente,
con la l6gica binaria de amigo-enemigo que proclama, no pareceria
haber lugar para posiciones neutrales. El de por si enrarecido am-
biente para el debate democratico, se asfixia aun més, con lo que se
limita la accion civilista de los movimientos sociales.'? En esas condi-
ciones no es extrano que disminuyan las protestas orientadas a bus-
car una salida politica al conflicto armado. De hecho, estuvieron muy
asociadas a la apertura de procesos de negociacion desde los arios
ochenta®®.

Mas consistentes, v de alcances profundos, son las acciones de
los movimientos saciales por la paz como ya se vela en la descrip-
cion de las protestas. Se destacan los pocos, pero significativos, ac-
tos de “resistencia civil” contra los actores armados, incluidas las
fuerzas estatales. En los Gltimos afios se han visto valerosas posturas
de mujeres, indigenas, campesinos, cbreros y habitantes de barria-
das populares que declaran activamente neutralidad en el conflicto

12 En ¢l cnso de la aludida “minga indigenn™ se hizo evidente esta dimemsitn civilisin. Cuando
Uribe Veélez trand de impedir la movilizacion aduciendo desbordes violentos, los indigends res-
pondicran: “MNosotros actuames y vamas n marchar hapn Ins anticulos de s Conatitucion Macio-
nal. Mo vamos a bloguear vios, ni o cousar desordenes de ninguna clase, siempre ¥ euando In
fuerz publica nas respete (E Pais, 11 de sepriembre de 200, p. A-10). 1Y cumplicron, como
o gue reconocer ¢ mismo el presidente dias despuds!

13 Garcfp-Durin, Mauricio (ed.). 2004, “Alicrmativas a la guerma. bniciativas y procesos de paz en
Colombia”, Conreversig-Accond. Namero cspecial.

161



Mavmoo Arcina Nema

y respeto a la poblacién civil’®. En algunos casos pasan de la decla-
racién formal a la accidn de enfrentar desarmados a los grupos vio-
lentos de distinto signo. El fenémeno ha sido tan llamative que algunos
mandatarios, locales o regionales, han tratado de cooptarlo para pro-
piciar respuestas ciudadanas a las amenazas armadas. El actual go-
biemo, a su modo, ha querido dar un paso mas en la institucionalizacion
de dicha resistencia al tratar de incorparar a la poblacidn civil en la
guerra contra la insurgencia, pues poco se dice de la oposicion a los
paramilitares, con los que estd negociando su incorporacion a la so-
ciedad. En esta vana institucionalizacién se pierde la fuerza de la “re-
sistencia civil”, como expresion auténoma de les ciudadanos. Sin
embargo, vuelve y aflora, como ocurrié en los hechos de San Pablo,
Bolivar, el 9 de marzo del 2004 ante el asesinato, por parte de grupos
paramilitares, de un apreciado comerciante. Estos actos aislados, como
en general las mas amplias acciones contra la guerra y por la solucion
politica del conflicto armado, muestran la inagotable capacidad de
la gente para resistir en condiciones adversas a cualguier control
hegemodnico.

3. GLOBALIZACION E INCIPIENTE COSMOPOLITISMO

No solo la guerra afecta a los movimientos sociales. También
repercuten en ellos los procesos de recomposicion del capitalismo,
hoy sin grandes rivales en el plano mundial. En el caso colombiang,
la tradicional gradualidad del modelo econémico, que mezclaba pro-
teccionismo con apertura, se ha inclinado por el segundo polo des-
de mediados de los afios ochenta!®. De esta forma, con reinventada
ortodoxia, se han aplicado las recelas “neoliberales” que, en otras
partes, han fracasado: disminucién del tamano del Estado {aunque
con subitos crecimientos de contrataciones clientelistas), recorte del
gasto ptblico, especialmente en aspectos sociales, privatizacién de

14  Escobar, Dicge. “Resistencia civil ¥ democracia en Colombia en ¢l umbral del sigho XX17, Cour-
rroversia, N"182, jumia de 2004,

15 Misas, Gahricl. 2002, La neprne de das sevenia: del gradiealisme al colape. Universidad Nacip-
nal. Bogota.

162



DESAFIDS ¥ PERSPECTIVAS DE LOS MOVIMIENTOS SOUIALES EN CovLosins

funciones v servicios publicos, desproteccion del agro v la industria,
desrequlacién del contrato de trabajo v flexibilizacién del empleo.
Estas medidas no solo afectan la existencia material de las mayorias,
sino que socavan las posibilidades de resistencia al restar la repre-
sentatividad de las organizaciones sociales, ya debilitadas por el con-
flicto armado. No basta con los retoques discursivos oficiales,
auspiciados por la banca multilateral v las agencias internacionales
de desarrollo, en favor de los pobres. Su nimero sigue en aumento,
precisamente, por la aplicacion al pie de la letra del llamado Consenso
de Washington. De esta forma, el rostro de una globalizacion arrolla-
dora se hace manifiesto en el pais con pasos de animal grande como
la apertura econdmica, el Plan Colombia, la agenda norteamericana
ante los cultivos ilicitos v, prontamente, el Tratado de Libre Comercio
(TLC) v ALca. Pareceria que le quedara poco espacio al Estado nacio-
nal y, por ende, a la sociedad civil colombiana para decidir auténo-
mamente sobre su futuro. La situacion empeora cuando un gobiernn
como el actual se hace socio del mandatario norteamericano en una
guerra fundamentalista contra un terrorismo vagamente definide.
Pero ese es el rostro negativo de la globalizacién, pues existe el ofrg

que Boaventura de Sousa Santos’® llama “cosmopolitismo™."?

Desde Seattle, a fines del siglo pasado, un nuevo fantasma reco
e el mundo: se trata de las luchas que enfrentan la globalizacion en
un plano también global. Acudiendo a la tecnologia de punta, como
internet, grupos variopintos de manifestantes se congregan en diver-
sos puntos del planeta para denunciar los efectos nocivos de la nue-
va “teologia” que exalta el mercado mundial como tnico regulador
econémico. Aungue en Colombia no se han manifestado muchas
protestas de este tipo, se sienten sus efectos en dos planos. De una
parte, el pequefo, pero significativo, nimero de compatriotas
exiliados, entre los cuales hay bastantes dirigentes de organizaciones
sociales, que se unen a esas protestas o convocan a algunas para

16 Sanios, Boaveniurade Sousa, 1998, De Fa manode Alleia: to socialy ba polfien en la pozmodermidad.
Universidad de los Andes, Dogord,

17 De heehoeon la apelicitn ol cosmapolitisme loque hace de Sousa Samos es rerornar o la tradi-
cidn internncinnalista de los sociilistas del sighe XIX. entre cllos Mar y Engels {Lowy, 1998,

cap. 1).
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denunciar las politicas oficiales de turno. De otra parte, en el &mbito
propiamente nacional, no faltan las luchas que tocan aspectos nega-
tivos de la globalizacion. De esta forma, no solo ha habido protestas
contra la crisis cafetera, el Plan Colombia, el ALca o la guerra en
Irak, sino contra la imposicidn de la agenda norteamericana en asun-
tos de cultivos ilicitos. En estas (ltimas, resonantes en la sequnda mi-
tad de los noventa, los manifestantes exigian, ademas de inclusién
ciudadana, que no se les criminalizara’®. Estos son los rasgos de un
incipiente cosmopolitismo que, sin duda, jugara un papel creciente en
la movilizacion futura, incluso dentro de nuestro temritorio nacional.

Si bien los movimientos sociales siempre tuvieron alguna proyec-
cién internacional, tanto en sus afiliaciones como en las redes que los
construyeron, solo recienternente se hace explicita esta dimensién global
en sus fines v medios. Incluso aparecen, en nuestro pais, organismos
explicitos de resistencia a la globalizacién, hermanados con similares
en paises centrales y periféricos, como Via Campesina, v se siente
cacla vez miés la presencia de cooperantes internacionales en las mo-
vilizaciones convocadas con tal fin, quienes, a su vez, expresan, expli-
citamente, la solidaridad que, desde fuera, se brinda a ellas. Son
expresiones de una cierta desterritorializacion de nuestros conflictos.
A pesar de su heterogeneidad o, mejor, precisamente por ese rasgo, se
vislumbran nuevas convergencias, dentro y fuera de nuestras fronte-
ras, que salgan al paso a la fragmentacién imperante en el orbe.

4. MUTACIONES EN LAS FORMAS ORGANIZATIVAS
Y DE PROTESTA

Ya en escritos anteriores hemos referido la aparente debilidad
organizativa de los movimientos sociales en Colombia, que contras-
taba con la persistencia de la protesta'®. Decimos aparente debilidad
porque, si bien no todos los movimientos sociales cuentan con agru-

18 Raminer, Maria Clemencin. 2001 Ertee ef Estaudo v ln guerrither ideetivied y cindacdario en el -
mrenio de los campesings cocaleros del Putamaye. leas-Coloesiias, Bogot,

12 Archila, Mauricio, 1995, “Tendencias recientes de los movimientos socinles”. En Francizeo Leal
(comp.), En vy de o extabuidod perdida, Actores politices y sociaies en los aflos novenra. Tercer
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paciones de proyeccion nacional centralizadas, hay gran riqueza
organizativa en nuestra sociedad®. Incluso, algunocs actores sociales
por definicién ni siquiera se las plantean —pobladores urbanos, am-
bientalistas o feministas, por ejemplo- v recurren mas bien a redes
horizontalmente construidas. En todo caso, si se percibe un cierto
agotamiento en las organizaciones tradicionales por anquilosamien-
to de las directivas, falta de renovacién desde las bases y cierta rigi-
dez programatica ante los cambios operados en la sociedad y en el
mundo. Paralelo a este fendmeno esta el creciente papel que las
ONG juegan en la movilizacidn v organizacién social. Aunque existe
el riesgo, ya denunciado en ofras latitudes, de suplantacién del lide-
razgo®!, aln parece que, en Colombia, son mas animadoras de las
luchas sociales que protagonistas propiamente dichas. También en

el pais se hace manifiesta la tensién entre los funcionarios de estas

organizaciones, mejor pagados o, al menos, con emplec mas sequ-

1o, v los dirigentes de organizaciones sociales en el borde de la infor-

malidad. Pero mas que excitar la mutua suspicacia, se camina por

senderos que suman esfuerzos v sinergias, sin desconocer la hetero-

geneidad que se mueve en el mundo social.

lgualmente, para balancear el sabor negativo que los desgastes
y las obvias tensiones cotidianas producen, se deben resaltar nove-
dosos aspectos de renovacion organizativa. Asi por ejemplg, la CUT
ha realizado elecciones internas, propiciando cambios en las esferas
directivas, v esta discutiendo la conveniencia de una afiliacién indi-
vidual de los trabajadores no formales de la economia. A esto se le
suma la clara reflexién y denuncia sobre asuntos de género, en lo
que no esta sola, pues también en el mundo campesino e indigena,
asi como en el popular urbano, despuntan organizaciones que rei-
vindican dicha dimensién. En este terreno conviene también senalar
convergencias como la campana propiciada por las ONG y los sindi-

Mundo-Terg-Conoescias. Bogma. v Archila, Mauricio, 2003, fdus y venitlos, vaelas ¥ reviedins,
Prawsias sociales vn Calosnbia, JOS8-1900, Ciner-lcasn. Bogoid.

20 Londofo, Rocio, 1994, Una visein v fas organizaciones popelares en Colombia. Fundacion So-
cial-Viva la Ciudadanin-UPN. Bogota.

21 Alvarez, Sonia, Evaling Dognino y Aruire Escobar (eds.). 1998, Culnures of Politics, Polisics of
Culiwre {Revicoming Lati Amencan Sacial Movemenrs). Bonbder: Westdew {Publicacion <n es-

panol, Taurus-1caxnm, 2001).
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catos en torno a los efectos negativos del ALca para la poblacién en
general, pero en especial para las mujeres. Convergencias de este
tipo, aungue puntuales y efimeras, hablan de la riqueza organizativa
de nuestra sociedad. Si no son muchas las que ocurren en el plano
nacional, en lo local y regional, son mas numerosas y duraderas. De
ello son expresién los movimientos regionales, que, ademas, sefia-
lan la tension entre el centro v las provincias en asuntos no solamen-
te fiscales o de desarrollo, sino también en el manejo de los procesos
de paz vy la negociacién de acuerdos humanitarios.

Una renovacién similar se estd produciendo en las modalidades
de protesta social. Analistas, como Alvare Delgado, llaman la aten-
cién sobre la pérdida de eficacia de la huelga laboral®. Es entendible
que la precarizacion del empleo y la privatizacion del sector publico
o la transformacién de sus sindicatos en accionistas minoritarios de
las nuevas empresas privatizadas o en pequenas agencias de sub-
contratacidn, hayan afectado el impacto de las huelgas, maxime que
era en el sector estatal donde més se hacia uso de ellas. A esto se suma
la ya denunciada represién v penalizacién de la protesta. Sin embar-
go, ante el anonadamiento que producen estos golpes, los actores
sociales no se rinden y buscan nuevas allernativas de presién, bien

ea por accién directa —~tomas de entidades, blogueos de vias v la
amada “resistencia civil”— o por vias indirectas como el cabildeo, la
concertacién o negociacion, superando la “cultura de suspicacia” que
caracteriza a las relaciones sociales en el pais, segin Informe Nacio-
nal de Desarrollc Humano®. No faltan también renovadaras formas
de movilizacién con caracteristicas ladicas como la irrupcién de com-
parsas de denuncia en los carnavales y festivales populares, asi como
la expresién de problemas sociales en el teatro v el mundo de la
cultura, para no hablar de “protestas virtuales” convocadas por
internet. El que soplen estos nuevos vientos, en formas de protesta,
no quiere decir que se hayan enterrado los repertorios tradicionales,
especialmente la huelga, Como lo mostré la realizada por la Unién

22 AAVV 2003 El emhiujo autoritario ef primer afe de gobicrio de Alvaro Uribe Vifez. Plataforma
Colombiana de Derechos Humisnos, Democracia y Desarrofio. Bogotj,

21 Gamez-Buendia, Hemando (coordinadory, 2003, Calieion con salida, Informe nacional de desa-
rrofio humano paru Celombe., Usor. Bogotd.
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Sindical Obrera (USQ) este ano, pues sigue siendo un recurso crucial
para presionar demandas, especialmente si es construida desde las
bases, cuenta con amplia solidaridad ciudadana v se provecta més
alla de los intereses particulares de sus afiliados,

S. REPOLITIZACION DE LO SOCIAL

Otro rasgo de renovacion en los movimientos sociales contem-
poraneos en Colombia es la mayor fluidez entre el aspecto social v el
politico. Tradicionalmente las derechas, pero también las izquierdas,
trataron de relegar lo social al ambito de lo particular, dejando a la
politica —entendida como la accién electoral- en el terreno publico
en el que se dirimen los conflictos de la sociedad. Pero los movi-
mientos sociales, desde sus origenes, cuestionaron esta tajante sepa-
racién. No es que las dos esferas sean iguales, pues cada una tiene
su especificidad; sin embargo, ambas convergen en el ambito publi-
co que algunos, siguiendo a Morbert Lechner, designamos como lo
politico™. A esta desconexitn entre las dos esferas, se le sumaba la
cooptacidn individual de algunos dirigentes sociales, con lo que se
reforzaba una légica personalista v privatizante que debilitaba la
movilizacién colectiva y la nocién de lo priblico®™. Ante un circulo
vicioso como el descrito, los movimientos sociales oponen el virtue-
so de una repolitizacion de lo social. Veamos coémo lo hacen.

Una dimension importante es la formulacion de sus demanda
en términos de derechos. Desde antes de la promulgacién de la
Constitucién del 91 ya hacia carrera en nuestro medio la consigna
del “derecho a tener derechos”. De esta forma, las demandas parti-
culares de los movimientos sociales se inscriben en un terreno mas
amplic que convoca a mayores solidaridades. Se pasa asi de la de-
nuncia, de una carencia o necesidad, al Ambito de la exigibilidad de
los derechos humanos en su conjunto. Con la ambiguedad que pue-
da arrastrar la formula de inclusién ciudadana, es un hecho que

29 Adachila, Mauricio, fddas ¥ ventedas,.. Op. cit., cap. 5.
25  Gomez-Buendin, Hemando. Callejdn con salida... Op. cit.
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cobra creciente figuracién en la agenda de los actores sociales. En
algunos casos, como los raspachines, los homosexuales o los presos
no es nimia esta reivindicacién. Por supuesto que la inclusidn exigi-
da por diversos movimientos es de caréacter integral para abarcar los
derechos humanos en su conjunto, no solo civiles v politicos, sing
también econémicos, sociales v culturales.

Hay otra dimensién de esta repolitizacién de lo social que tiene
fue ver con la participacion electoral. Los movimientos sociales des-
de sus origenes hicieron presencia en ambitos piiblicos para hacer
real la participacién democratica. Estos se han ampliado con la for-
mulacién de demandas mas universales. Lo electoral, sin embargo,
se relegaba a los partidos que, cuando mas, cooptaban a algunos
dirigentes populares sin producir una verdadera mediacion entre las
dos esferas. Hoy hay cambios notorios con la participacion directa
de algunos movimientos en ese oiro escenario publico. Por el des-
gaste de la politica tradicional, desde la reforma de los arios ochen-
ta, algunos actores sociales decidieron representarse directamenite,
tanto en el congreso como en las administraciones locales y regiona-
les. Esto tiene sus riesgos, pues no contaban siempre con los conoci-
mientos requeridos, v no estaban exentos de los vicios de excesiva
burocracia, corrupcién v clientelismo. Tal vez a esos factores, a los
que se suma la brutal aniquilacion de las fuerzas de oposicion civilis-
ta, se deba el modesto avance de los movimientos sociales en asun-
tos electorales. Hay, sin embargo, un esperanzador repunte en los
tltimos tiempos, precisamente en el momento en que campea el
autoritarismo en los niveles estatales. Sin exagerar los logros de las
elecciones municipales v departamentales de octubre de 2003, es
significaliva la conquista de algunas alcaldias v gobernaciones que
no son propiamente periféricas.® El reto es maytisculo para la iz-
guierda y los movimientos sociales, de donde provienen muchos de
estos elegidos, pues no es facil pasar de ser oposicién a ser gobierno
en condiciones adversas. Nos referimes tanto por el choque con el

26 En este punto convendria hacer una evaluicidn de bo que ha sido l expeciencia de In presencia
di lu fzguicrda politiea ¥ socinl cn Gmbitos locales v regionales en variay expenencias a o largo
de Ameriea Latina. Asi lo sugiere recientememe Martha Harmecker, Lo tguierda en ef umbynl
del sighs XX1, 1999, 3% parte.
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Ejecutivo central, por obvias diferencias en el proyecto politico, como
por la celosa vigilancia de los medios de comunicacién que no pare-
cen estar dispuestos a dejar pasar el mas minimo error de la izquier-
da. For donde se mire, el paso a la politica es esperanzador, pues no
solamente refleja que los sectores sociales estan lejos de dejarse apa-
bullar, sino que, despues de muchos anos se insinta la presencia de
una oposicién que, cada vez més, se desliga de los proyectos milita-
res de la insurgencia.

6. ENUEVAS IDENTIDADES?

Los cambios estructurales en la economia, la politica v la cultura
repercuten ante todo en la composicion de los movimientos sociales
colombianos, especialmente en los de signo clasista. Ello no significa
que de la noche a la manana se abandonen las identidades que, con
tanto teson, se han construido en el pais, pero si que se renueven.
En el mundo del trabajo no sclo hacen presencia, desde el Frente
Nacional, contingentes de empleados de “cuello blanca”, especial-
mente en la esfera estatal y en el drea de servicios, sino que la misma
mano de obra industrial ha venido capacitindose lécnica v acadé-
micamente. Fruto de conquistas laborales, gran parte de la dirigencia
sindical actual ha pasado por instituciones de educacion superior
dejando, como cosa del pasado, al lider autodidacta. Nuevas gene-
raciones, crecidas en un mundo desencantado, viven otras utopias
menos maximalistas y mas cotidianas. Igualmente, la presencia, cada
vez mas visible, de la mujer en el mundo del trabajo deja su impron-
ta, asi todavia no se rompa con el entorno patriarcal que domina el
sindicalismo v las organizaciones populares en general.

Algo similar se respira en el mundo campesino y aun indigena,
pero alli hay otro ingrediente para generar nuevas identidades. Se
trata del Iradicional desplazamiento voluntario y, sobre todo, del for-
zado, una de las consecuencias de la guerra interna. Los desplaza-
dos llegan a las ciudades v, a no ser que cuenten con cierto “eguipaje”
social y cultural, sufren un dramatico desarraigo. Incluso aquellos
que realizan los éxodos colectivos, y son mas politizados, muestran
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ambigiiedad a la hora de sus reclamos: por origen son campesings
mestizos, indigenas o afrodescendientes, pero el nuevo contexto urba-
no, en calidad de desplazados, les impone otro tipo de urgencias y
cada vez es mas distante el retorno a la tierra.

En los trabajadores independientes también se producen cam-
bios en la composicidn social. Fruto de la informalizacién del em-
pleo, los trabajadores se aferran a mecanismos desesperados en la
defensa de su derecho al trabajo para tener una vida digna, asi cho-
guen con intereses también colectivos de preservar el espacio publi-
co. En los habitantes urbanos, de grandes v medianas ciudades, asi
como en las comarcas apartadas, la identidad territorial es el sello de
sus luchas. Imurnpen, sin embargo, nuevas generaciones que tienen
un sentido distinto de pertenencia a sus barriadas o veredas. Los
estudiantes de secundaria y universidad, especialmente del sector
piblico, no pocas veces se suman a estas protestas ciudadanas, cuan-
da no reivindican las prapias por autonomia vy recursos presupuesta-
les para sus centros educativos.

Finalmente, detrés de nuevos temas en las agendas sociales hay
seres de carne y hueso que los presionan v que, por esa, via logran
creciente visibilidad. Esto ocurre con los asuntos de género, étnicos
v ambientales, que si bien no muestran altos indicadores de protes-
ta, cruzan cada vez mas horizontalmente al conjunto de los actores
sociales. Concomitante con la repolitizacién de lo social, que ya
menciondbamos, se refuerzan nuevas identidades politicas, especial-
mente de la izquierda democratica, que puedan dar un nuevo aire a
los movimientos sociales.

7. CONCLUSION

Si bien las condiciones econdmicas y politicas del pafs no son las
mejores para alentar la accion social colectiva en Colombia, nues-
tros actores sociales distan de caer arrodillados. Como hemos visto,
los movimientos sociales contemporéneos rechazan las injusticias,
desigualdades v exclusiones de todo tipo, sin importar el signo poli-
tico de quien las cometa. Se oponen a la confrontacién armada y a
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que se los involucre como combatientes de algiin lado. Rechazan los
efectos negativos de la globalizacién, haciendo uso de ella para acli-
matar el cosmopolitismo. Reivindican su caracter ciudadano, pero
en una dimension integral de los derechos humanos. Para tales fines
renuevan sus formas organizativas y de protesta, sin perder lo posi-
tivo de las tradiciones heredadas. Incursionan en lo politico para
romper el aislamiento en que se queria sumir a la esfera social. Y
construyen nuevas identidades para enfrentar mas adecuadamente
los nuevos contextos. Con todo ello reivindican formas de vivir y de
hacer presencia publica que hoy méas que nunca son necesarias para
fortalecer la democracia y hacer de Colombia una patria digna para
sus hijos e hijas. Con justa razén exclaman: iPodemos estar apabu-
llados v hasta aterrorizados, pero no estamos derrotados!
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IX
LA INSIDIOSA PARADOJA DE LA DEMOCRACIA POLITICA
SIN DESARROLLO ECONOMICO REDISTRIBUTIVO;
EL cASO DE COLOMBIA EN EL CONTEXTO
DE LOS PAISES ANDINOS

Edgard Moncayo Jiménez
Profesor universitario ¢ investigador independicnte

Vacia de efectiva soberania popular, la democracia
puede ser un Gtil revestimiento para tipos
inteligentes y modernos de tiranfa oligdrquica,

Fernando Savater

INTRODUCCION

En el informe La democracia en América Latina. Hacia una de-
mocracia de ciudadanas y ciudadanos, elaborade por el Programa
de las Naciones Unidas (Prvup) en 2004, la intrincada relacion exis-
tente entre democracia y desarrollo economico en la region se resu-
me en la identificacion de un tridngulo cuyos vértices son: la
democracia (electoral), la pobreza v la desigualdad. En la éptica de
dicho informe, el avance de los procesos de la democracia politica
en la region, en el altimo cuarto de siglo, contrasta agudamente con
el aumento de la pobreza vy de la inequidad. Para el Prun:

El desarrollo de la democracia depende de que se amplie de ma-
nera decidida la ciudadania social, sobre todo a partir de la lucha
contra la pobreza v la desiqualdad, v de la creacion de empleos de
buena calidad (Prup,2004; 26)*.

*  Encsie articula, se mentendri In notacion bibliogrifica originol del autor.
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A su vez, para lograr la ampliacién de la ciudadania social, el
PrnuD desde la perspectiva econdmicapropone:

a) La recuperacién del equilibrio entre politica v mercado, que
supone una ‘nueva estatalidad”. Esto es, un Estado capaz
de llevar a cabo politicas redistributivas v establecer siste-
mas de proteccion social, basados en el principio de univer-
salidad de la ciudadania.

b) Las politicas redistributivas, a su turno, no deben distorsio-
nar el funcionamiento de los mercados para evitar el
“populismo” macroecondmico.

¢} Crecimiento econdmico sostenido, con base en produccidn
eficiente, la innovacién en procesos y capital humano,

d] Limitacién del poder de mercado de les grandes propieta-
rios ¥ empresas,

e) Construccidn de espacios de autonomia v politicas activas
frente a la globalizacion.

En tiltimas, la propuesta del PNuD apunta al establecimiento de
una causacion circular virtuosa en la que la revalorizacion de la po-
litica, el perfeccionamiento de las instituciones democraticas y la
legitimacion de una nueva estatalidad induzcan una economia di-
namica e igualitaria y esto, a su vez, actie en el sentido de ampliar
la dimensidn social de la democracia. La preocupacién central del
Pnup es que la profundizacién de la pobreza v la desigualdad
erosionen las bases de la democracia latinoamericana e impidan
su avance hacia estadios superiores. En lo que sigue examinare-
mos tales interrelaciones en el caso de Colombia y de otros paises
andinos.
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1. DEMOCRACIA “PARCIAL” Y DESARROLLO
ECONOMICO “PRECARIO”

La economia liberal rechaza el control de la economia
por el poder politico, pero un poder no democrdtico
puede ponerse al servicio de la acumulacion de capital,
mientras que un régimen democratico puede olvidar
las necesidades de la economia, preccuparse sobre
todo por proteger intereses adquiridos o satisfacer
reivindicaciones particulares, antes que asegurar

los ebjetivos de equidad de la politica econdmica.

Alain Touraine

En forma paraddjica, la llamada Tercera ola de Democratizacién
(Huntington, 1991) se inici6, en los afios setenta, al tiempo con la
crisis del Estado de Bienestar en las democracias avanzadas v con el
fin de la onda expansiva de la economia internacional gue sigui6 a
la Sequnda Guerra Mundial. En América Latina, la restauracion de-
mocratica coincidié incluso con la crisis financiera que condujo en
los afios ochenta a lo que la Comisién Econémica para América
Latina (CepaL) llamaria la “década perdida”.

La ola democratizadora fue universal, puesto que comenzé en el
sur de Europa, arrasando los regimenes totalitarios de América Lati-
na, a fines de la década de los setenta v durante la de los ochenta,
para pasar luego a Asia y la Unién Soviética, y alcanzar, por tltimo,
a Africa, a principios de los noventa. Actualmente, 140 paises, de los
194 del mundo, tienen regimenes democraticos, estando entre ellos
todos los latinoamericanos, excepto Cuba.

No obstante, el advenimiento de la democracia no se ha traduci-
do necesariamente en un aumento de los niveles de ingreso vy bien-
estar de los paifses en los que se operé la transicion. Esto es asi,
porgue no existe una relacién causal que actie automaticamente en
la direccion democracia — desarrollo, como, por cierto, tampoco
parece haberla en el sentido contrario. Sobre la ausencia de relacio-
nes causales unidireccionales Sen (1999) dice:
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La direccion del vinculo causal parece depender de muchas cir-
cunstancias, y mientras algunas investigaciones estadisticas encuen-
tran que la relacién es débilmente negativa, otras concluyen gue es
fuertemente positiva,

Si todos los estudios comparatives son eonsiderados en conjunts, la
hipétesis de que no hay una clara relacidn entre crecimiento econémi-
co y democracia en ninguna direccidn, emerge come la més plausible.

Si bien el desarrollo, en el sentide més amplio (Sen, 2000), exige
gobernabilidad democrética, ello no significa que toda gobernabili-
dad democratica produzca desarrollo. De hecho, el mismo nivel de
libertades democraticas puede coexistir con niveles muy diferentes
de ingreso per capita, tal como se aprecia en el grafico 1. Mas aiin, si
se adopia una definicién de desarrollo circunscrita al crecimiento
(incluso con cierto derrame social), entonces habra que reconocer
que este desarrollo, segiin lo demuestran los estudios histdrico-em-
piricos, no ha dependido siempre de la naturaleza democratica del
régimen politico. Tales son los cascs notorios de Corea del Sur du-
rante el régimen de Park Chung Hee, del Chile de Pinochet y de
China en los iltimos veinte ancs (Prats, 2004).

Es posible incluso, como lo sostiene Barro (1996}, que la rela-
cién entre democracia v desarrcllo sea no lineal, es decir, que el
avance de la democracia es bueno para el crecimiento hasta un de-
terminado nivel moderado, mas alla del cual, mas democracia es
perjudicial para el crecimiento, Si este analisis es correcto, entonces,
el hecho de gque los paises mas ricos del mundo sean también los
mas democraticos debe reflejar una causacién que va del ingreso a
la democracia y no al revés. La democracia, mas alld de un cierto
nivel moderado, resullaria, entonces, un bien de lujo que los paises
ricos deciden consumir, incluso si ello es a costa de reducir su ingre-
so. Segun Barro, los paises andinos, y en general los latinoamerica-
nos, estan en el umbral donde la democracia ya no parece continuar
siendo importante para el crecimiento (véase grafico 1).

En términos de mero crecimiento, en América Latina, las demo-
cracias de Repiblica Dominicana y Chile han producido més desa-
rrollo que las de Venezuela v Paraguay, por ejemplo (véase cuadro 1).
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GrAFico |
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Firente: Elaboracion del autor con base en: Banco Mundial (2004), World Development Indicators:
wwwgwhe comiwellier_data/

Cuapro 1
EscaLa DE 17 palsEs DE AMERICA LATINA SOBRE
LA BASE DE TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES

Pais 1991-2000 Pafs 2001-2004 Pais 1991-2004
Chile 6.0 | Evundoc 4.5 | Chile 5.3
Republica 6.0 | Chile 3.7 | Repiihlica 5,0
Dominicana Dortinicana
Costa Kica 5.1 | Conta Rica 3.6 | Costa Rica +.7
El Salvudor 4.4 | Peni 34 | Pend 3.9
Guatemnala 4.2 | Honduras 3.2 | El Salvador 3.7
Argentina 4.2 | Colombia 2.9 | Guatemnaly 3.6
Peni 4.1 | Bolivia 2.6 | Balivia 1.5
Bolivia 3.8 | Remiblica 24 | Honduras i3

Dominicana
México 3.6 | Guatemala 2.4 | Argentina il
Honduras 3,3 | Brasil 2.2 | México 3.0
Uruguay 2.9 | Ei Salvador 1.9 | Ecumdor 28
Brasil 2.6 | Parngruay 1.8 | Cokombia 2.6
Veneuel 2.5 | Jumoica 1.7 | Brasil 2.3
Colombia 2 5 | México 1.4 | Yenezuela 20
Eonudor 2.2 | Veneruela 0.7 | Uruguay 20
'ﬁr.'mu:ty 1,6 | Arpenting 1.4 | Pampgusy 1.9
Jamnica 117 | Urnenay =(,3 | Jamaica 1.0
Améncu Latina 3.5 | América Latinn 2.3 | Aménica Labina 3.1
Paizes andinos 3.0 | Puises andinos 2.4 | Palses andinos 0
MERCOSUR 2.8 | MERCOSUR 1.0 | MeERCOSUR 23

Fuerre: Eabor scitn del autor ton hags en cilias de T CERL
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La explicacién de este fendmeno radica en que, mas alla de una
concepcidn minimalista basada en la existencia de un sisterna de elec-
ciones libres y competitivas, o incluso en la nocién mas elaborada de
“poliarguia”, la gobernabilidad democratica auténtica ha de tener unos
atributos que no estan presentes en la mayoria de los regimenes poli-
ticos latinoamericanos (Q'Donnell, 2004). De hecho, segin el indice
de democracia de Freedom House, los paises andinos son, en la
actualidad, apenas “parcialmente libres” (véase Grafico 2).

Gririco 2
EvoLuciN DEL INDICE DE DEMOCRACIA DE LOS PAISES ANDINOS
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Fuerne: Elaburacion del autor con base en los correspondicnies Country Reports, en www freedomhouse org

Lo que ocurre es que bajo una aparente poliarquia, pueden ocul-
tarse democracias delegativas o controladas (o "pactadas” comao se
califica la de Bolivia) y un tipo especifico de capitalismo: el “capita-
lismo de camarilla”, que dista mucho de ser una verdadera econo-
mia de mercado. Seqin Krueger (2002) en este tipo de capitalismo
los politicos que detentan el poder v determinados grupos de em-
presarios y representantes de los poderes facticos se reconacen en
sus intereses comunes y, por tanto, conciertan y achian como com-
pinches. No se eguivocan, pues, los propios lideres latinoamerica-
nos, cuando por abrumadeora mayoria, cpinan que son los “poderes
facticos” los que ocupan el primer lugar entre los factores que ejer-
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cen el poder en la region (Prup, 2004:161), Cabe prequntarse, en-
tonces, écomo lograron tales minorias hacerse con el poder? Al res-
pecto, nos dice Gramsci (Canfora, 2000):

Si este grupo de “préceres” a pesar de los inmensos recursos mate-
riales que posee, no obtiene el consenso de la mayoria, ihabria que
pensar que esta constituido por ineptos!

El “capitalismo de camarilla” —que puede ser la tnica férmula
viable de compromiso en una determinada estructura sociopolitica—
puede producir algin crecimiento, pero débil y, necesariamente,
inequitativo, y generar reglas e instituciones, pero excluyentes para
vastos sectores de la economia v la sociedad. El problema del fraca-
50 econdmico de la democracia puede consistir, entonces, en el error
serndntico de llarnar democrdticos a los regimenes simplemente no
autoritarios.

Los sintomas del “capitalismo de camarilla”, instalado en “de-
mocracias de baja intensidad”, son muy visibles: autoridades politi-
cas de todos los niveles (incluido el presidencial), acusadas de actos
de corrupcidn; denuncias sobre sobornos a legisladores v jueces para
gue decidan en un determinado sentido; procesos y resultados elec-
torales viciados; sucesiones o renuncias presidenciales prematuras;
golpes de Estado; huelgas paralizadoras de la economia; v la ame-
naza continua de grupos al margen de la ley como guerrilleros, nar-
cofraficantes y paramilitares.

Dado lo anterior, no es extrafio el caso de paises, que después
de completar la transicién hacia la democracia, dan marcha atras en
el progresc hacia las libertades politicas y civiles. En el contexto
andino, esta fue la situacién de Peri durante la era Fujimori, como
se comentara mas adelante.

De lo expuesto hasta aqui puede inferirse que, si bien la crisis
social puede estar influyendo en el desprestigio creciente de la de-
mocracia, no es posible negar que éste hunde sus rafces en las limi-
taciones y disfuncionalidades del propio tipo de democracia que se

1 Con esta misma connoticidn, Siva Colmenanes { 2004), wtiliza la expresion “capitalismo de com-
padrazgo”, en su andhsis sobre la concentracidn del capital en Colombia,
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practica en la regién. Por ello, en adicién a la nueva agenda de desa-
rrollo, se impone una Keforma de la Politica, que incluya los temas
electorales, los partidos politicos, la administracién de justicia v el
control de los actos politicos por parte de la ciudadania, inter afia
(Barreda y Costafreda, 2004). En otras palabras, es necesario de-
mocratizar la democracia, como lo sugiere Martinez (Prnup, 2004a:17).

No basta, entonces, con agregar inorganicamente derechos so-
ciales y econdmices a las cartas constitucionales de los paises, por-
que como bien dice Bobbio (1985:31):

Con nada se cotre mas el riesgo de matar a la democracia que con
el exceso de democracia,

2. LA TRAMPA DE LA DESICUALDAD

El secreto estd en el niicleo
mas interno del poder,

Elias Canetti

En el periodo de 1991 a 2003, los paises andinos —al igual que la
mayoria de los latinoamericanos— sufrieron un considerable deterio-
ro en los indicaderes de desarrollo social. En efecto, el crecimiento
del ingreso per cépita fue raquitico (cuando no nulo en algunos pai-
ses), tasas de desempleo superiores al 10% se volvieron la norma,
aumentd la pobreza v se agravd una tendencia inveterada hacia la
inequidad en la distribucion del ingreso.

En un contexto tan complejo v desesperanzador como el ante-
rior, el nudo gordiano parece estar en la iniguidad en la distribu-
cion del ingreso, porque su efecto negativo impacta tanto el
crecimiento como el sistema politico. Los canales a través de los
cuales la desigualdad, en la distribucion del ingreso, pueden afec-
tar el crecimiento son la reduccion en la acumulacién de capital
humano, por restricciones en el acceso a la educacién, v la disminu-
cién de la productividad, por insuficiencia de la demanda e impues-
tos redistributivos que desestimulan la acumulacién de capital fisico
(Weil, 2004).
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En cuanto a la asociacién entre desigualdad v pobreza existe
una clara regularidad empirica: a mayor coeficiente de Gini, mayo-
res niveles de pobreza (Weil, 2004). Dicho de otra manera, para un
nivel dado de ingreso, mayor desigualdad, generalmente, implica
mayor pobreza. O peor aiin, para un nivel dado de tasa de creci-
miento en el ingreso, mayor desigualdad, usualmente, implica una
tasa menor de reduccién de la pobreza.

Actualmente, la desigualdad distiibutiva en América Latina,
medida por el coeficiente de Gini, es la més alta del mundo y, en
este contexto, Colombia v otro pais andino, Bolivia, estan entre los
de mayor concentracion (véase grafico 3).

Gririco 3
EL coErICIENTE Gint DE 15 paises pe Ameérica Lanina, 1990-2002

Cosan Rica [ i |

0.00 0,10 0,20 0.30 040 0.50 060
Coeficlente de GINI [Total Nacional)

o peashs 3 Ls ek i o 100 | wf Comespeanke 3 L reedoe's e 000
o Coareaponde = Lo nwdiow i 2004 bt Coepspasnle & b ook se de 00|
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HF-2004, Samuiage de Thale,

Claro que, aunque se ha agravado, tal situacién no es nueva. Ha
sido asi desde que existen mediciones sobre esta materia y, a la luz
de algunas teorias recientes, el problema arranca desde mucho mas
atras, remontandose a los tiempos coloniales. En efecto, conforme a
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la teoria del “pecado original”, desarrollada, entre otros, por Acemoglu
et al. (2002, 2004), Easterly v Levine (2003), v Engerman v Sokoloff
(1997 y 2005), la geografia (calidad de las tierras y salubridad del
clima) condiciond en América Latina una modalidad de colonizacidén
basada en el mestizaje (heterogeneidad ética) v en la organizacion
de una economia extractiva, que, a su turne, concentrd la riqueza y
generd estructuras institucionales controladas por las élites dirigentes.
Por contraste, en las ex colonias briténicas (Estados Unidos, Australia
y Nueva Zelanda), la geografia habria favorecido un procesc coloni-
zador que creé instituciones conducentes al desarrollo.

En esta linea de razonamiento, la concentracion originaria de la
riqueza puede estar en la base de la incapacidad de América Latina
para generar sociedades democréticas con estabilidad v crecimiento
economico. Pero claro, el “exceso de desigualdad” en América Lati-
na, con relacién al resto del mundo, no puede ser explicado por una
causa tinica. Mas bien, éste, como sostiene de Ferranti et al. (2003):

Parece haberse originado en la podercsa interaccion entre las distri-
buciones desiguales en capital humano (como la escolaridad formal)
v en el mercado laboral, en los cuales los retornos al capital humanao
son inusualmente allos. A pesar de que esla combinacion de lactores
explica mucho, el exceso de desigualdad, se basa también en ten-
dencias sociales, como la mayor proclividad de los latinocamericanos
a casarse con personas de similar condicién educacional [y quizas
econdmica). También tiene que ver con la accién gubernamental: en
promedio, los Estados latinoamericanos recaudan menos impuestos
que otros. En términos internacicnales, ellos gastan mencs en rubros
con incidencia progresiva, como la educacion primaria. Adicional-
mente, los sistemas de pensiones v ofras transferencias tienden a ser
mas regresivas en América Latina que en ofras partes del munda.

La cita anterior vincula la desigualdad con determinantes eco-
némicos, sociolégicos v politicos, que conectados con los histdricos
antes mencionados, configuran la causalidad circular entre riqueza,
ingreso v poder, mediada a través de las instituciones, que ha
permeado histéricamente a las sociedades latinoamericanas, En este
sentido, el vinculo entre desigualdad v sistema politico lo explica
North (2002: 290) en los siguientes términos:
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[En socledades altamente desiguales] las experiencias y los inlereses
de los ciudadanos divergen marcadamente [por tanto] muchas socie-
dades se caracterizan por una falta de consenso, Estas, por tanto, sequ-
ramente no respetaran los derechos econdmicos, politicos v personales
asaciados a una democracia liberal v una economia de mercado,

Una de las expresiones de la falta de consenso, aludida por Morth,
es la “pugna redistributiva”. La desigualdad se traduce en demanda
por redistribucion, la cual no llega a producirse, porque en las socieda-
des desiguales, en donde funcicnan “capitalismos de camarilla”, el
poder politico estd controlado por los duerios de la riqueza, que, ob-
viamente, no estan interesados en redistribucion. Ceder implicaria per-
der su posicién de privilegio en la sociedad. El bloqueo de la presion
redistributiva genera, a su vez, inestabilidad politica y, eventualmente,
cimen v delincuencia, como se han encargado de demostrarlc Muller
(1995a v 1995b) v Alesina v Perctti (1996) entre otros, desde la pers-
pectiva econdmica, v Lipset (1994), desde la de la ciencia politica. Y
para continuar con los encadenamientos perversos: la inestabilidad y
la violencia afectan la inversion y, por ende, el crecimiento (Rodriguez,
2003). Se genera, de este modo, el circulo vicioso, antes aludido, en
que la democracia “débil” reproducird y ampliara las mismas desigual
dades econdémicas que la engendraron (Engerman v Sokoloff, 19971

El fendmenao de la “rebelidn de las élites” es lo que explica por
que en América Latina no es muy aplicable el “teorema del votante
medic’ (Downs, 1957; Metzler y Scout, 1981), segtin el cual cuanto
mas bajo sea el ingreso del votante medio respecto del ingreso, ma-
yor serd la tendencia redistributiva del Estado democrético. Esto, a
su vez, conduciria a una ampliacién de la carga tributaria. En la
region, por el contrario, aunque no han faltado episodios de “popu-
lismo fiscal”, mientras mayor es la desigualdad, menor es la recau-
dacién fiscal (Macias-Aymar, 2004).*

Mucho maés pertinente para las realidades andinas es el enfoque
del Public Choice (Olson 1965; y Buchanan y Tullison, 1972}, que
sostiene —desde los afios sesenta— que el Estado no es un elemento

*  Un actualizado anilisis de la experiencia colulombiana se encuentra en Gorefa vy Gomez, 2003,

183



Encaun Moxcave Jiveseze

exogeno y neutral en su intervencién reguladora de la vida econé-
mica, sino un agente con sus propios intereses concretos (particula-
res, corporativos y partidistas).

En el contexto anterior, resulta un contrasentido la propuesta del
banquerc mas importante de Colombia, Luis Carlos Sarmiento, de
concertar un “gran acuerdo para aumentar el crecimiento econémi-
coy reducir la pobreza”. Las ganancias de los bancos de este empre-
sario —que en los ultimos veinte afos pasd de ser un mediano
consfructor a practicamente dominar el sistema financiero colom-
biano— crecieron en un 29% en el 2004, en chocante contraste con
un crecimiento de la economia de solo el 3.5%, v una elevacidn al
75% de la poblacion en pobreza por ingrescs. Huelga senalar que la
férmula del mencionado financista es simplemente la anacrénica
teoria del “derrame”: acelerar el crecimiento, mediante la profundi-
zacion de la politica de seguridad militar; la reduccion de impuestos
a la propiedad v las ganancias; y la mayor flexibilizacion del mercado
laboral, para que, mediante el aumento del empleo, cedan, even-
tualmente, los niveles de pobreza®.

3. ENTRE LA DEMOCRACIA “DEBIL" Y LA CRISIS SOCIAL:
LOS MECANISMOS DE TRANSMISION

En América Latina casi nada es fo que parece ser porgue,
en muchos dmbitos, prevalece claramente la informalidad
institucional en contradiccicn a veces con la formalidad a
la que anula v sustituye en los hechos,

Joan Prats, 2004

En las dos secciones anteriores se ha establecido que el factor
comin entre la debilidad de la democracia y la crisis sociceconémi-
ca en América Latina, es el "exceso de desigualdad”. En esta sec-
cidn rataremos de explicitar algunos de los eslabonamientos causales
entre estos tres elementos, con especial referencia a los paises andines.

2 Para un agudo analisis critico de |a propuesa de Sarmiente Angulo, véase: Snrmienio Anzola,
Libardo, 2005,
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Como ya se advirtio, la inequidad distributiva si bien es un rasgo
histérico estructural de las sociedades latincamericanas, también es
la resultante de acontecimientos de acurrencia mas reciente, entre
los cuales sobresalen las politicas econdmicas adoptadas durante los
{iltimos dos decenios, especialmente en el de los noventa.

Hoy en dia esta fuera de toda discusién que las reformas estruc-
turales (Consenso de Washington) se tradujeron no solo en tasas de
crecimiento mas bajas y mas inestables que las del promedio histori-
co, sino en una exacerbacion de los desequilibrios sociales. Interesa,
sin embargo, para los propdsitos de este trabajo explicitar cudles
fueron las politicas que agravaron el problema distributivo. Entre
estas cabe destacar las siguientes:

a) Apertura comercial a fravés del aumento de la brecha entre
trabajadores calificados v no calificados, entre territorios expor-
tadores y no exportadores, y entre zonas urbanas y rurales.

b} Operaciones de salvataje financiero, para conjurar crisis ban-
carias cuya altisimo costo ha sido financiado con impuestos
més altos v reduccién del gasto social.

¢) Reformas tributarias con énfasis en impuestos regresivos.

d) Gasto piblico prociclico que reduce el gasto social per capita
cuando mas se necesita,

e) Privatizaciones, cuyos efectos positivos en la cobertura han
sido neutralizados por aumentos en las tarifas.

f) Gasto social ineficiente, que, a pesar de sus montos crecien-
tes, no logra hacer avances significativos en educacién, sa-
lud v reduccién de la pobreza.

Cabe entonces, preguntarse con Grindle (2002: 341):

4Por qué los gobiernos escogerian v mantendrian politicas que
han demastrade ser ineficaces para el desarrollo econémico? éPor
qué algunos gobiernos escogen alterar las politicas y las estrate-
gias de desarrcllo en forma significativa mientras que olros se
adhieren a politicas que son econdmica, social y paliticamente
destructivas? {Cémo moldean las instituciones las oportunidades
de la reforma?
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Aunque para responder los interrogantes anteriores existen va-
rios enfoques teéricos, la perspectiva mas congruente con la discu-
sién que hemos adelantado hasta aqui es la de la nueva economia
institucional, liderada por North v otros. North abre su ya clasico
tratado sobre las instituciones diciendo:

Las instituciones [formales e informales] son las reglas del juego en
una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por
el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por consiguien-
te, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,
social o econémico. El cambio inslitucional conforma el medo en
que las sociedades evolucionan a o largo del tiempo, por lo cual es
la clave para entender el cambio historico.

Para mas adelante agregar:

Las instituciones no son necesariamente o ni siquiera son, usual-
mente, creadas para ser socialmente eficientes; mas bien ellas, o, al
menos, las reglas formales son creadas para servir a los intereses de
aguellos con el poder de fortaleza de negociacion para disenarlas,

Sobre la base de lo anterior se puede inferir que las politicas
econdmicas son condicionadas por las instituciones (Persson, 2001)
y estas, a su turno, por los intereses de las élites que controlan el
poder. Segun Acemoglu (2004b: 1- 2):

De primordial imperfancia en los resultados econdmicos son las ins-

tituciones econdmicas de la sociedad, tales como los derechos de

propiedad v la estructura de los mercados. Las instituciones econd-
micas son importantes porque ellas influencian la estructura de los
incentivos econdmicos en la sociedad... sociedades con institucio-
nes econdmicas que facilitan v promueven la acumulacién de facto-
res, la innovacion y la asignacion eficiente de factores prosperaran,

A esta altura de la exposicion, la pregunta que surge légicamen-
te es: écudles son, entonces, las instituciones relevantes para el desa-
rrollo? Si bien la construccién de indicadores tropieza con problemas
de disponibilidad v calidad de la informacién, v las definiciones co-
rren el riesgo de ser tautologicas, en el sentido de que consideran
instituciones “buenas” a las que tienen los paises exitosos, existe en
la literatura académica un elevado grado de consenso en cuanto a
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gue las instituciones que mas inciden en el desempeno econdmico
de un pais son las siguientes (Kaufman, 2003):

Vioz y rendicién de cuentas

Estabilidad politica

Efectividad del gobierno

Imperio de la ley

Calidad de la regulacion

6. Control de la corrupcién

ol

Al hacer comparaciones internacionales de calidad de las insti-
tuciones, se obtienen resultados que ponen sistematicamente a los
paises andinos por debajo de cero en una escala de -3 a 3. No obs-
tante, hay que senalar que en varios casos los niveles andinos de
calidad institucional estédn por encima del patrén que corresponde a
su nivel de ingreso per capita (véase grafico 4).

Establecido el hecho de que las instituciones andinas son de baja
calidad, v siguiendo aguas arriba en la basqueda de relaciones
causales, cabe preguntarse ahora cual es la explicacion de este fend-
meno. Como entes sociales que son, las instituciones son endégenas,
es decir, son el resultado de las caracteristicas del sistema politico
que las produce.

Estas a su vez, como se dijo antes, estan, en cierla medida, con-
dicionadas por factores relativamente exégenos como la geografia,
la historia, la cultura y la etnia, pero, fundamentalmente, por la for-
ma como esta distribuido el poder,

Al arribar a este punto, comenzamos a cerrar el circuito de
causalidades viciosas que nos hemos propuesto evidenciar en este
trabajo. En efecto, si como vimos en las secciones precedentes,
en los sistemas politicos de los paises andinos, el poder esta con-
centrado en unos pocos grupos, por lo que su nivel democratico
es de “baja intensidad” y su capitalismo, de “compinches”; es
l6gico que las instituciones, que de alli resultan, reflejen intereses
particularistas v no los que representan el bien comin (Panizza,
1999). Ademas, segin Rodrik {(2000), la propia democracia poli-
tica es la meta-institucién necesaria para construir buenas institucio-
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GRAFICO 4
INSTITUCIONES E INGRESO, 2002
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nes. A una conclusion similar llegan Acemoglu {2004b: 72, traduc-
cion libre del autor):

Los eventos [analizados en el frabajo] por consiguiente, ilustran los
distintos elementos de nuestro marco analitico. En particular, mues-
tran la utilidad de concebir las instituciones politicas y la distribu-
cion de los recursos economicos como las principales variables de
un sistema dindmico que determina la distribucion del poder poli-
tico v, a través de este canal, las instituciones econdmicas v los
resultados econdmicos.

En los paises andinos —como en el resio de América Latina- se
dio, ademas, la circunstancia de que las flamantes democracias de
los anos ochenta abrazaron entusiastamente las politicas del Con-
senso de Washington (Torre, 1998; y Ocampo, 2004: 300), sin tener
en cuenta el grado de preparacion que tenian las instituciones ni
prevenir los perniciosos efectos redistributivos que ellas podrian te-
ner. Algunos analistas han observado irénicamente que, de haber
sequido el catecismo neoliberal, ni Alemania ni los propios Estados
Unidos hubieran podide industrializarse jamds (Edwards, 1999).
Acerca de los puntos anteriores, John Williamson, el célebre
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codificador del Consenso de Washington, ha venido a escribir re-
cientemente {2003: 393 y 394, énfasis afadido):

...es necesario decir que lo que fue conocide ampliamente como
Caonsenso de Washington -la versién predicada en esos tiempos
por algunas de las instituciones financieras internacionales y las agen-
cias del gobierno de los Estados Unidos, v que fue entusiastamente
respaldoda por gran parie de la élite lalinoamericana- es, de he-
cho, culpable del entusiasmo exagerado por la liberalizacién en la
cuenta de capital.

...rni versién del Consenso de Washington se quedd corta, como
manifiesto, para guiar la politica econdmica en los noventa, Este
fracaso, en advertir a los paises acerca de algunos de los riesgos
que encontraron, descuidd las reformas institucionoles v estaba es-
trechamente enfocado en el crecimiento.

Frente al supuesto agotamiento del modelo de sustitucién de
importaciones, el camino de la liberalizacién, desregulacién y priva-
tizacién no era ¢l (inico disponible para reactivar el crecimiento. Ahi
estaba, por ejemplo, la experiencia de los paises del sudeste asiatico
y de ofros que. sin renunciar a un papel activo del Estado, pudieron
desencadenar unos procesos virtuosos de acumulacion de capital
fisico y humano con redistribucién de activos y de ingresos.

¢Por qué, entonces, Carlos Andrés Pérez, que habia impulsa-
do, en su primer gobierno (1974-1979), un capitalismo de Estado
en Venezuela, y Victor Paz Estensoro, uno de los lideres histéricos
de la legendaria revolucion nacional en Bolivia en los arios cin-
cuenta, adoptaron las mismas politicas econdmicas de Pinochet en
la década de los setenta en Chile v de Fujimori, después del auto-
golpe de 19927 ¢Por qué ademas, las élites empresariales —que se
habian beneficiado del modelo IS]- apovaron las paliticas neolibe-
rales a sabiendas de que algunas de sus fracciones podrian resultar
perdedoras?

La respuesta a tales interrogantes no es, ciertamente, la simplista
que pone la carga en las imposiciones de la dupla FMI-Banco Mun-
dial, puesto que como sugiere Phillipps (1998), las clases dirigentes
latinoamericanas salieron alegremente al encuentro de las condicio-
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nes exigidas por dichos organismos. No solo eso, sino que posterior-
mente amarraron (lock-in effect) las reformas a través de acuerdos
internacionales con Estados Unidos (los TLC) . La cuestién, enton-
ces, es mas compleja v al respecto Aaron Tornell (1998), ha elabora-
do un modelo tedrico, cuyo mensaje central es resumido por
Rodriguez (circa 2003: 34) asi:

El {Tornell) muestra como las disputas politicas dentro de los gru-
pos dominantes pueden resultar como una consecuencia del dete-
rioro endégenc de la economia. Antes de la erupcién de las disputas,
una coalicion de grupos (sindicatos, industriales, militares v parti-
dos politicos) goza de privilegios rentisticos. Una reforma ocurre
cuando un grupo unilateralmente renuncia a estos privilegios.

Tal saerificio implica una pérdida econdmica inmediata para el gru-
po refarmista. Ningiin grupo querra proceder asi mientras esté dis-
frutande de altos beneficios provenientes de sus privilegios
rentisticos, Pero en la medida en que el ejercicio simultaneo de
actividades rentisticas produce un deterioro econdmico endogeno,
un grupo puede tener el incentivo para renunciar a sus derechos, si
tal accidn debilita otros grupos de la coalicidn. La razén es que si
ellos no ceden sus privilegios, entonces otros grupos de la coalicidon
podrian impulsar una reforma que lo deje en peor situacién. Por
consiguiente, los industriales estardn dispuestos a liberalizar el co-
mercio, no porque ellos prefieran la apertura comercial al statu qua,
sino porque ellos prefieren la liberalizacion a la expropiacién por
parte de los grupos laborales. La liberalizacion del comercio sera
apovada por los industriales porque al debilitar a la clase trabaja-
dora evitan una siluacion que eventualmente podria ser peor.

La explicacion de Tornell (de dos males el menor) es consistente
con los hechos estilizados de las reformas, tal como se observa en el
grafico 5, el cual muestra que, en la mayoria de paises latinoameri-
canos (a excepcion de Bolivia), mientras el indice de reformas es-
tructurales ascendia persistentemente durante el decenio de los
ochenta, los correspondientes a la de distribucién del ingreso {coefi-
ciente de Gini) v a la calidad de la democracia permanecian en sus
niveles precarios o, incluso, experimentaban cierto deterioro.

3 Para un andlisis del caso colombiano véase, Jairo Estrada, director, 2005,
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4. ALGUNOS RASGOS RECIENTES
DE LAS DEMOCRACIAS ANDINAS

En los dltimos tres lustros han ocurrido, en el ambito anding,
acontecimientos politicos que no favorecen la profundizacién de la
democracia. El caso del Peni, que fue el mas notorio, es descrito por
Pease Garcia (2003: 99 y 150) asi:

El tipo de democracia que teniamos permitio que se instaurara un

régimen autoritario mafioso que llevé al extremo el poder que de

por si tenia el presidente en la democracia delegativa peruana... la
estructura de las decisiones fue dirigida por un grupo mafiose que
tormaba las decisiones autoritariamente. Este grupo... realizé un des-
montaje de los controles horizontales v manipuld los verticales, la
corrupcidn se constituyé asi en la otra cara del autoritarismo. La
democracia delegativa fue propicia para generar un circulo vicioso:

a menos controles, mayor corrupcidn; v al haber corrupcion, la

mafia, que la lidera, disuelve los controles que subsistian,

Y mas adelante (382), agrega:;

Fujimori desde la presidencia liquida los demas poderes [el Con-
greso, la Corte Suprema de Justicia, el Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, la Contraloria, la Fiscalia de la Nacion, etc.] v controles
con el autogolpe del 5 de abril; tras la intervencidn de la OEA se
genera un régimen autoritario civil-militar que construye una coali-
cién dominante, gue encabeza la dupla mafiosa Fujimori-
Montesinos; v que integra a la cipula militar recompuesta, los
servicios de inteligencia... grandes empresarios, los duefios de la
television v parte de la prensa, tecndecratas que establecen la vincu-
lacién con las impulsores del Consenso de Washington.

En Bolivia, por su parte, la renuncia del presidente Sanchez de
Lozada, en noviembre de 2003 —presionade por una violenta re-
vuelta social (guerra del gas)- sefiala los limites del gobierno de la
“democracia pactada”, que estaba vigente desde 1985, v del mode-
lo neoliberal intraducido por el propio Sénchez de Lozada, como
ministro de economia del presidente Paz Estenssoro en 1985, Simul-
tdneamente con el ocaso de los modelos politico v econémico, la
coyuntura actual de Bolivia marca la emergencia de dos vectores
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nuevos: el resurgimiento de los movimientos sociales y étnicos v la
agudizacién de los conflictos regionales (Basset, 2004).

Una situacién parcialmente similar se est presentando en Vene-
zuela, en donde el ascenso al poder del presidente Chéavez, en enero de
1999, marcé el final del modelo de democracia pactada, establecidaen
el Pacto de Punto Fijo que habia estado vigente desde 1950. La agonia
del “puntofijisra’ habia comenzado en marzo de 1993, con la renun-
cia forzada del presidente Pérez, acusado entonces de malversacién de
fondes. El programa impulsado por el gobiemo de Chavez —que va
sufrié un intento de golpe de Estado en enero de 2002-, que se
autodenomina Proyecto Bolivariano, contiene una serie de elementos
que representan una ruptura con el modelo necliberal entronizado en el
sequndo gobierno de Carlos Andrés Pérez (1989-1993), tales como las
leyes de democratizacion de la propiedad v la produccidn (tierras, pes-
ca y agricultura), participacién social en la elaboracién de las politicas
ptiblicas, el manejo estatal de los hidrocarburos, aumento del gasto so-
cial del Estado v autonomia de la politica econémica internacional.

No obstante, el proyecto de la Quinta Repiiblica todavia conser-
va elementos de la ortodoxia neoliberal, heredados de los regimenes
antericres v no ha logrado consolidar una politica social acorde con
el discurso politico, ni en general, un modelo de desarrollo alternati-
vo global y coherente. Ademas, asociada a la idea bolivariana esta
la nocién del papel central del estamento militar (v la unidad civico-
militar) en todo el proceso, que, junto con el caracter unipersonal del
liderazgo, le dan un caracter autoritario, que no es congruente con el
avance de la democracia.

Un modelo de “democracia pactada” también estuvo vigente cons-
titucionalmente en Colombia entre 1958 y 1972, habiéndose prolon-
gado, de hecho, hasta 1991, cuando una nueva constitucién termind
con el monopolio bipartidista (partides liberal y conservador) y am-
plié la participacion a todas las franjas del espectro politico. Colombia
es una de las democracias electorales méas antiguas del continente —los
militares solo se han tomado el poder en dos ocasiones desde la inde-
pendencia a principios del siglo XIX-y fue el pais de la regién latinoa-
mericana que mejor navegd por el mar picado de la “década perdida”
de los ochenta. No obstante a lo largo de toda su vida republicana,
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Colombia ha sido cruelmente afectada por los conflictos armados in-
ternos. Casi una veintena de guerras civiles en el siglo XIX, v en la
actualidad un ciclo de viclencia politica que, habiendo comenzado en
los anos cincuenta, es ya el mas viejo del munde, constituyen el oscu-
ro pasivo de la democracia colombiana. El problema se agravo desde
mediados de los anos ochenta, de la mano con el incremento de las
actividades del narcotrafico, y parece haber llegado —durante la admi-
nistracion Uribe—a un punto que los expertos en resolucién de conflic-
tos llaman un “empate mutuamente doloroso”’ (Pizarro, 2004).

Las libertades civiles y politicas en Colombia han oscilaro Gli-
mamente al vaivén de la evolucion de la lucha del Estado contra la
insurreccion armada y el narcotrafico. Al periodo de apertura vy dia-
logo del presidente Pastrana (1998-2002), siguid el de “tolerancia
cerd’ de la administracién actual, que tiene, sin embargo, altos cos-
tos en términos del respeto a los derechos humanos y de subordina-
cién de todos los objetivos de la accién gubernamental (incluida la
politica internacional) a la agenda de seguridad militar. Si a lo ante-
rior se suma el proyecto de reeleccion inmediata del presidente Uribe,
se va configurando claramente una tendencia hacia un presidencia-
lismo “imperial”, o, por lo menos, autoritario, en el cual se desdibuja
la clasica separacién de poderes que constituye la médula de los
sistemnas democraticos (Moncayo, 2004 y Vargas, 2004).

Por ello, nada més pertinente en las actuales circunstancias de la
vida colombiana que la recomendacién del Prnup (2003: 397 y 398):

Parece una realidad de Perogrullo v, sin embargo, necesila explica-
cidn: la condicién sine gua non de un proceso de paz es la volun-
tad o, cuando menos, dialogar para saber si es posible negociar.
Hay quienes creen que llegar a eso supone derrotar al enemigo,
vale decir, que haya capitulacién en vez de acuerdo; pero aqui
hablamos de acortar la guerra v de disminuir el dano, o sea de
acuerdos, en alguna medida —ojala en gran medida-, voluntarios.

Finalmente, en este somero repaso de la coyuntura politica
andina, haremos un breve comentario sobre Ecuador. En este paifs,
después de la destitucidn del presidente Bucaram, en 1997, por "in-
capacidad mental para gobernar”, ha habido hasta hoy cinco presi-
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dentes, dos de los cuales (Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez) han sido
obligados a renunciar. Todos estos gobiernos (incluido el del coronel
Lucio Gutiérrez), a pesar de la creciente insatisfaccién popular, han
mantenido una orientacion neoliberal en sus politicas econémicas,
que llegaron al extremo de la dolarizacién plena de la economia en
el afno 2000. Claro que la caida de los gobierncs de Sanchez de
Lozada, en Bolivia, y Gutiérrez, en Ecuador, precipitada por movi-
mientos populares, puede estar marcando el fin de los autoritarismos
neoliberales elegidos por voto popular en la region.

5. CONCLUSIONES

Cuande usted ha eliminado lo impasible,
lo que queda, no importa cuan improbable,
debe ser la verdad.

Sherlock Holmes

En este trabajo se ha mostrado cémo, en las complejas relaciones
entre democracia y desarrollo econdmico, no hay lugar para explica-
ciones monocausales ni unidireccionales. Se trata, antes bien, de un
intrincado circuito de causaciones circulares que se retroalimentan
dinamicamente en distintos niveles v velocidades. No obstante, el nudo
gordiano parece estar en la distribucién del ingreso, que es la variable
con mayor impacto cruzado sobre todas las demds. Obra conclusién
importante es la de que fanto la democracia como el desarrollo eco-
némico lienen una clerta autonomia, que hace posible actuar sobre
los dos procesos con relativa independencia. Es decir, los bajos niveles
de ingreso no son un obstaculo insalvable para el avance de la demo-
cracia, ni el buen desempeno ecandmico asegura, automaticamente,
la profundizacion de la misma. El vinculo que une las dos dimensio-
nes son las instituciones de calidad v las politicas redistributivas. Por
instituciones de calidad no entendemos simplemente las ordenadas y
eficientes, sino, sobre todo —en el sentido rawlsiano—, las justas. Y se-
qin Rawls (1971: cap.1), “si las instituciones basicas de la sociedad
no son justas, entonces deben ser “reformacdas o abolidas”. Tales ideas
se exponen graficamente en el diagrama 1.
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En ningdn ambito del derecho la conexién entre lo juridico v lo
politico resulta tan evidente como en el derecho constitucional, v en
ningin dmbito del derecho constitucional esta conexién es tan noto-
ria como en un tipo particular de concepcién, dominante en los pai-
ses serniperiféricos, y segun la cual las constituciones estan asociadas
con el progreso social y el futuro de los pueblos. Veamos.

En Colombia y algunos paises de América Latina, pensamos
que el destino de nuestras sociedades depende de que tengamos
buenas constituciones. Por eso, ellas, las constituciones, contienen la
expresién de nuestras ilusiones en una sociedad futura mejor y més
justa. La vinculacidn entre progreso social y constitucién politica es
algo familiar y natural para nosotres. Sin embargo, esta manera de
ver las constituciones no existe en todos los paises y, mas atin, en la
historia del constitucional, esta idea resulta relativamente escasa. Es
mas frecuente la concepcién, segin la cual, el objeto esencial de las
constituciones consiste en impedir que existan abusos del poder v
que, de esta manera, se preserven los derechos de las personas.
Desde este punto de vista, una constitucién es un documento legal

Texto de la conferencia presentada en ¢f Foro Temiuce (abierto) Fescow-Allernativa Democra-
lica-Pole Democritico Independienie, realizado en Cal ¢l 27 de noviembre de 2004,



Mavsicny Gancly Vi Eas

que protege los derechos de las personas que se consideran previos
a la constitucidn misma. Nuestra visién, en cambio, estA mas de
acuerdo con la idea de un documento politico fundacional a partir
del cual se crea la sociedad v que nos conecta con el future, El signi-
ficado de la asamblea constituyente es diferente en ambos casos: en
la ultima de estas visiones, se trata de un acto que tiene sentido en
tanto ratifica una realidad politica que se consolidd con una revolu-
cidn. En la primera visién, en cambio, la asamblea, v con ella la
constitucion, es la gue convierte una realidad estable en revolucio-
naria. En el primer caso, la constitucién conserva lo que se logré en
una revolucién; en el segqundo, la conslitucion es algo asi como una
revolucion en acto.

Usaré la expresidn constitucionalismo aspiracional para referir-
me a la concepcion que liga constitucion con progreso v que puede
ser rastreada a partir de Rousseau y del movimiento jacobino en la
Revolucién Francesa. Para referirme a la concepcion que asocia cons-
titucion con proteccion del statu quo usaré la expresidn constitucio-
aalismo preservador.

Debo advertir, en primer lugar, que esta distincién tiene un ca-
racter mas analitico que descriptivo. En la préctica, todas las consti-
tuciones se mueven en esta frontera difusa entre el derecho vy la
politica. Existe todo un espectro de casos con una estructura discursiva
mas cercana al mundo de lo politico v aguellas con una estructura
discursiva mas afin a lo juridico. Hay que advertir, ademas, que esta
distincién es propia de un punto de vista externo o sociolégico del
derecho constitucional. El punto de vista interno propio de la dog-
matica constitucicnal tiende, como es natural, a no ver en las cons-
tituciones mas que normas juridicas. Sin embargo, aqui también hay
debate entre los jueces y abogados. Algunos estiman que todo lo
gue esta en las constituciones tiene fuerza normativa vy, por lo tanto,
no hay normas que puedan ser consideradas como simples aspira-
ciones politicas. Otros, en cambio, consideran que las constiuciones
que se empenan en lograr el progreso social a través de principios v
derechos saciales, por lo menos en ese aspecto, son simple retérica
politica y que deben ser desatendidas por los jueces.
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En este ensayo analizaré, en primer lugar, alaunas caracteristicas
del constitucionalismo aspiracional (1); posteriormente explicaré al-
gunos beneficios y riesgos de este tipo de constitucionalismo (2);
enseguida me concentraré en las crificas de las cuales el constitucio-
nalismo aspiracional es hoy objeto (3) v, finalmente, haré una de-
fensa prudente del constitucionalismo aspiracional (4).

1. CONSTITUCIONALISMO Y PROGRESO SOCIAL

Dada la importancia que tiene el constitucionalismo aspiracional
en América Latina y, particularmente, en Colombia, en lo que sigue
me concenirare en su caracterizacion. En primer lugar, este constitu-
cionalismo prospera sobre todo en situaciones en las cuales existe
una gran inconformidad con el presente y una fuerte creencia en las
posibilidades de un futuro mejor. Un buen ejemplo de esto fueron
las primeras dos constituciones de la Revolucién Francesa (1791 y
1793), cuyo contenido fue en buena parte impulsado por las condi-
ciones de pobreza y la esperanza en el cambio social. Son estas las
condiciones que suelen predominar en los paises periféricos vy
semiperiféricos. El constitucionalismo preservador, en cambio suele
prosperar en contextos sociales v politicos en los cuales han sido
garantizadas condiciones basicas de progreso social y estabilidad
institucional. Desde luego, los casos intermedios no estin del todo
excluidos: constituciones preservadoras pueden surgir en los paises
periféricos y también, aungue esto parece menos probable, consti-
tuciones aspiracionales pueden aparecer en paises centrales.

La segunda caracteristica del constitucionalismo aspiracional
consiste en que busca la efectividad factica, y no solo juridica, de sus
normas. Jurldicamente, este caracter se revela en el hecho de que
las normas gue consagran sus principios, valores y derechos sociales
no son consideradas como meras formulaciones retdricas, sino como
normas llamadas a tener efectos inmediatos. Para garantizar esta
efectividad las constituciones contemplan diferentes mecanismos entre
los cuales el mas sobresaliente es el control que hacen los jueces de
las leyes v los actos administrativos. La confianza en la labor de los

205



Mavsucio Gancly ViLLgcas

jueces, con frecuencia, esta ligada al descrédito del poder legislativo
y a la percepcion de que las normas progresistas pierden su aliento
cuando llegan a los érganos de decision legislativa.

Politicamente, la basqueda de la efectividad normativa se mani-
fiesta en una judicializacién de la politica econdmica acompanada
de una politizacion de la justicia econdmica. La pretensién judicial
de hacer efectivas los derechos consagrados en la constitucién aca-
rrea conflictos institucionales imporlantes entre las ramas del poder
publico v, particularmente, entre las instancias de representacién
democratica v las encargadas de deflinir y aplicar los presupuestos
piblicos, por un lado, v los jueces encargados de proteger los dere-
chos sociales consagrados en el texto constitucional, por el ofro.

La tercera caracteristica de las constituciones aspiracionales es la
siguiente: ellas requieren de algo més que su simple desarrollo legal
o jurisprudencial para ser efectivas. Requieren al menos dos fuen-
tes adicionales de apoyo, localizadas por fuera de la burocracia
institucional. La primera de ellas es el compromiso de los movi-
nientos sociales, la opinidn pidblica v, en general, las fuerzas poli-

icas que apovaron la promulgacion de la constitucion o que apovan
u aplicacién efectiva. Parafraseando a Donald Komners, podria-
mos decir gque se necesita un “constitucionalismo militante” con
claros apoyos politicos por fuera del aparato institucional. Solo de
esta manera las constituciones y las cortes constitucionales, que
promueven su aplicacion efectiva, pueden hacer frente con éxito a
las tensiones internas que amenazan con frenar los impulsos de
cambio social e institucional que ponen en marcha estas constitu-
ciones. Sin estos soportes politicos la Constitucién v la corte pue-
den ser neutralizadas por mayorias politicas reacias al cambio o ser
objeto de reformas conservadoras que eliminen toda esperanza de
cambio, a través de la Constitucion, Dicho en ofros términos, esto
significa que las constituciones aspiracionales logran cambios so-
ciales en la medida en que dichos cambios estén impulsados, sino
por una revolucion previa, por lo menos por un gran movimiento
social v politico gue acompaiie y exija el desarrollo de los postula-
dos constitucionales. En sequndo lugar, estas constituciones nece-
sitan de la consclidacion de una nueva cultura juridica sobre la
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proteccion de los derechos que no solo fransforme la educacion
legal en las facultades de derecho, sino que imponga una nueva
dogmatica juridica y unos nuevos pardmetros interpretativos, de tal
manera, que se modifique la vision tradicional que se tiene de los
derechos y de su aplicacion.

2. BENEFICIOS Y RIESGOS DEL CONSTITUCIONALISMO
ASPIRACIONAL

La caracterizacién hecha hasta el momento pone de presente los
enormes desafios que las constituciones aspiracionales enfrentan y
las fuertes tensiones sociales e institucionales que desencadenan, Se
trata, pues, de todo, menos de un asunto indiferente para el desarro-
llo institucional y, menos aun, para el debate politico v constitucio-
nal. La adopcién de una constitucién de este tipo suscita enormes
pasiones de toda clase, las cuales se reproducen v, a veces, se refuer-
zan con la interpretacion judicial que se hace de dicha constitucion
por parte de los tribunales. Lo primero que hay que decir es que la
valoracién de una constitucién aspiracional es pues un asunto algi-
do. Para enfrentarlo, comencemos por diferenciar algunas de sus
ventajas v desventajas més aparentes,

La adopcion de este tipo de constituciones tiene tantos benefi-
cios como riesgos. A continuacion identifico a los unos vy a los olros.
Para ello adeptaré un punto de vista progresista y favorable al cambio
social en América Latina, a partir del cual se aprecia como las ventajas
y las desventajas de estas constituciones se encuentran conectadas
con la existencia o la ausencia de lo que he denominado “constitucio-
nalismo militante”. Los beneficios suelen producirse en entornos en
los cuales las fuerzas politicas acompanian el desarrollo de la constitu-
cién mientras los riesgos tienen hugar cuando esto no sucede.

BENEFICIOS

En primer lugar, las constituciones aspiracionales mantienen viva
la percepcién politica de que el cambio social es posible, lo cual es
importante en sociedades que mantienen una considerable insatis-
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faccion con el presente. Las constituciones destinadas a preservar el
statu quo en sociedades en las cuales la situacion social v politica es
considerada como inaceptable, por la gran mayoria, son por lo ge-
neral impuestas por una élite gobernante a la cual le conviene que
las cosas permanezcan como estan. Asi pues, en la medida en que el
cambio social es favorable a la gran mayoria, las constituciones
aspiracionalas de los paises semiperiféricos son una expresion de-
mocratica.

Ligado a este punto, pareceria que, por lo menos en algunos
casos, el constitucionalismo aspiracional crea una conexion simbaoli-
ca fuerte con los movimientos sociales. En ocasiones estos tiltimos
encuentran en la constitucion y, en especial, en la jurisprudencia
progresista de la Corte Constitucional, una especie de estandarte
politico a partir del cual articulan mejor sus luchas politicas y la de-
fensa de sus derechos. Esto es importante en América Latina, en
donde los sisternas politicos v la representacion funcionan de mane-
ra tan deficiente. Bajo ciertas circunstancias, las cortes constitucio-
nales pueden propiciar practicas emancipatorias en la medida en
que, por un lado, ordenan la proteccién efectiva de los derechos de
los excluidos v, por el olro, crean la conciencia, en los actares politi-
cos marginados, de que la superacion de sus condiciones de exclu-
sion pueden ser remediadas Las cortes constitucionales adquieren
una dimension constitutiva importante en virtud de la cual crean,
ayudan a crear y fortalecen la identidad de los sujetos politicos. Esto
es particularmente importante en el caso de los llamados Nuevaos
Movimientos Sociales que reivindican derechos generalmente aso-
ciados con la cultura vy la identidad.

En segundo lugar, es de esperarse que estas constitfuciones no
queden reducidas a su mera eficacia simbdlica. Toda constitucién,
incluso aquellas mas politicas y retéricas, debe producir efectos rea-
les e inmediatos si quiere mantenerse en pie y no aparecer como
una mera fachada del poder politico. La promulgacién de una nue-
va constitucién produce un ambiente politico nuevo que no puede
ser mantenide si la constibucién no tiene al menos un grado minimo
de eficacia material. La retérica legal del cambio social posee limites
gue resultan de la necesidad, que las autoridades tienen, de produ-
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cir cambios que permitan mantener la legitimidad politica requerida
por los gobernantes.

Riescos

En primer lugar, el constitucionalismo aspiracional puede fomen-
tar una percepcion desmesurada de las capacidades que realmente
tiene la Constitucién para propiciar cambios sociales. Esta
sobredimension constitucional puede propiciar una actitud pasiva
de los individuos v de los grupos sociales, v oscurecer el papel que
estos tienen en la definicién de su propio destino v las posibilidades
de transformacién social. La reduccién de las esperanzas de cambio
en el desempeno de las constituciones v, en general, de las férmulas
institucionales es usual en sociedades débiles que confian su futuro y
su desarrollo a Estados "fuertes”. Alli donde las clases sociales v los
conflicios entre ellas han sido histdricamente fuertes —como, por gjem-
plo, en Gran Bretania- la democracia ha obtenido una gran estabili-
dad. Por el contrario, como senala Alain Toraine, en casos en los
cuales el Estado se convierte en el agente principal de la moderniza-
cién —como, por ejemplo, en Francia o en América Latina- las de-
mocracias siempre han sido débiles y puestas en tela de juicio por la
accion politica. Volveré sobre este punto al final de este ensayo.

El segundo riesgo se origina en el hecho de que este tipo di
constitucionalismo puede propiciar una situacién de reforma
cuasipermanente, sobre todo alli en donde los sisternas politices son
muy débiles y los gobiernos tienen un déficit de legitimidad, lo cual
es comin en América Latina. La reforma constitucional se convier-
te, entonces, en el remedio gue los goblernos buscan para contra-
rrestar la falta de maniobra politica, que resulta de la debilidad de
los partidos, de la representacién politica y del sistema politico en
general. La produccién de derecho progresista es, con mucha fre-
cuencia, un mecanismo del poder politico destinado a incrementar
la legitimidad mas que a proteger los derechos que alli se consagran.
Asi ha sucedido con mucha frecuencia en Colombia: mientras méas
limitado es el margen de maniobra politica de los gobiernos v mas
incontrolable es la viclencia, més inclinados estan estos gobiernos a
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tratar dichos problemas, de manera tal que el énfasis institucional se
ponga en la legitimacion, la comunicacién v el uso simbdlico del
derecho y no en la obtencién de resultados. En estos contextos criti-
cos, la produccién e implementacién de normas da lugar a una re-
construccién de los prablemas saciales v a un escape politico hacia
terrenos en los cuales los gobiernos pueden obtener mayores venta-
jas o simplemente atenuar los efectos perversos de su incapacidad
politica. El déficit de legitimidad, derivado v causado a la vez por la
ineficacia instrumental del Estado, se compensa parcialmente con el
aumento de la comunicacién a través de la produccién de discursos
legales como respuestas a las demandas sociales de seguridad, justi-
cia social v participacion.

El tercer riesgo consiste en que este tipo de constitucicnalismo,
puede propiciar una devaluacién del dereche y del estado de dere-
cho en beneficio de las soluciones simplemente politicas. Demasia-
do énfasis en los fines, los valores y los principios constitucionales,
que consagran un futuro social mejor, pueden generar una subesti-
macion de los derechos en el presente v de los procedimientos juridi-
05 ordinarios. Esto se manifiesta en la ereencia de que es solo la

solitica v no el derecho lo que importa. Hay aqui un curso paradé-
jico de los hechos v las percepciones politicas que va de la debilidad
del sistema politico como tal a su exaltacién desmesurada por las
vias del derecho constitucional, Este riesgo también estd ligado al
uso flexible del derecho, muy comin en América Latina desde los
tiempos de la Colonia, cuando las normas provenientes de Espana
debian ser amoldadas vy adapladas a las condiciones particulares
por las autoridades locales. Las autoridades republicanas reproduje-
ron esta prictica de tal manera que los textos constitucionales, de-
positarios de los mas avanzados principios democraticos v civiles e
impecablemente copiados de modelos foraneos, pudieran convivir
con realidades sociales, en buena parte, dominadas por el
patrimonialismo, el gamonalismo v la jerarguizacién social.
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3. EL DEBATE ACTUAL SOBRE EL
CONSTITUCIONALISMO ASPIRACIONAL

El constitucionalismo aspiracional no es ni mucho menos objeto
de una aceptacion pacifica por parte de las diferentes visiones politi-
cas que cperan hoy en dia en América Latina. Sus principales opo-
sitores se inspiran en teorias econdmicas del derecho, particularmente
en dos corrientes de pensamiento que han tenido gran influencia en
las tltimas décadas en los Estados Unidos: Law and Economics y el
New-Institucionalism econdmico, A pesar de la diversidad de auto-
res y perspectivas que participan en estos movimientos, todos com-
parten una idea central sobre el derecho constitucional v es la
siguiente: las decisiones judiciales no solo correcias, sino también
justas son aquellas que eliminan los problemas de interpretacion en
los derechos v asi reducen los costos de negociacién —evitando que las
tensiones redistributivas tengan éxito— y, por esa via, aumentan la
riqueza social. L.a explotacién de los recursos econdmicos, sostienen,
debe hacerse de tal manera que exista una maximizacion de la satis-
faccion humana, medida por la voluntad agregada de los consumido-
res de pagar por bienes v servicios. De acuerdo con esto, los jueces
constitucionales deben decidir segtin un principio de maximizacién
de la riqueza (welth maximisation). La eficiencia del mercado se con
vierte, segun esto, en el parametro legitimo para resolver las tensio
nes que se presentan entre los derechos fundamentales.

Estas ideas sirven a sus promotores en Ameérica Latina para ata-
car el corazén del constitucionalismo aspiracional y, en particular, el
tratamiento que este da a los derechos sociales como derechos
judicializables. En su opinion, la consagracion que la constitucion
hace de los derechos sociales sélo tiene un cardcter simbélico o, en
el mejor de los casos, “programatica”, El constitucionalismo aspira-
cional, segln esta vision, termina cuestionando y haciendo incier-
tos los derechos de propiedad v de libertad clésicos y, por lo tanto,
termina operando en contra del mercado, del desarrollo y, en qlti-
mo término, de la equidad. La iinica via factible para la consagra-
citn de los derechos sociales, consiste en que el legislador, a partir
de un debate democratico, decida cuando existen los recursos sufi-
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cientes para que el Estado se comprometa a proteger los derechos
sociales.

El tema de la judiciabilidad de los derechos sociales adquiere
matices especialmente intensos hoy en dia en el constitucionalismo
aspiracional. Ello resulta de la dificultad de conciliar una constitu-
cidn muy progresista, en materia de derechos sociales, con una rea-
lidad social colmada de necesidades e injusticias, La tutela de derechos
sociales suscila polémica en muchaos ofros paises. La judicializacion
de los derechos sociales plantea un problema de interpretacién singu-
lar que consiste en la evaluacion de los medios para lograr el fin cons-
titucional propuesto. En efecto, mientras que en los derechos de libertad,
o derechos negativos, la simple accion u omision del Estado es, por lo
general, un elemento suficiente para determinar la violacion o la pro-
teccién del derecho, en los derechos sociales se requiere de la evalua-
cién de las acciones de proteccion —que pueden ser miiltiples v
variadas— para emitir un juicio de eficacia. Mieniras en los derechos
de liberlad los problemas de realizacién resultan, por lo general, de
obstaculos juridicos, en los derechos sociales, tales problemas provie-
nen casi siempre de obsticulos facticos. dCémoe determinar cudles
prestaciones sen las requeridas por el derecho social? Esta dificultad
hace de los debates propios de la aplicacién de los derechos sociales
asuntos directamente ligados a la justicia distributiva y, por ende, a
la actividad politica. De ahi el problema gue se crigina en la atribu-
cién judicial —prevista por el constitucionalismo aspiracional- de in-
terpretar v proteger tales derechos, incluso, en ocasiones, en contra
de lo previsto por las mayorias politicas en las disposiciones legales.

EL DEBATE SOBRE LOS DERECHOS SOCIALES EN COLOMBIA

La Corte Constitucional ha defendido la pesibilidad de que los
derechos sociales sean protegidos por los jueces por la via indirecta.
La Corte diferencia entonces enfre derechos fundamentales v ofros,
como los derechos sociales, que sole resultan protegides por
conexidad con aquellos. Para que un derecho social sea protegido
se reguiere que la desproteccion, que se invoca ante el juez, impli-
que la afectacion de otro derecho que se considera fundamental v
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de aplicacién inmediata, como es el caso, por ejemplo, de los dere-
chos a la vida, a la salud, o a la dignidad humana.

La reaccién contra el constitucionalismo aspiracional no se ha
hecho esperar. Asi, por ejemplo, Sergio Clavijo ha sostenido con
insistencia que el modelo de decisiones politicas eficientes es el cla-
sico de la divisién de poderes, entendiendo por este la separacion y
diferenclacién entre los poderes —no el control reciproco—, tal come
lo concebia la tradicidn juridica de la Revolucién Francesa de 1785.
El gran problema de la constitucion de 1991 es que toma partide en
la definicién de las discrepancias econémicas en detrimento del Con-
greso. En igual sentido, Hugo Palacios Mejia sostiene que el gran
. problema de la Corte Constitucional consiste en que, “en su tropica-
lismd”, toma decisiones que “ocasionan que la sociedad colombiana
sea ineficiente”, es decir, que todos los colombianos obtengamos
menos bienes vy servicios de los que podriamos obtener si ella no
interviniera o interviniera de otra manera. Por su parte, Salomdn
Kalmanovitz se alarma de gue, en Colombia, no se cumplan los
contratos vy prolifere el engano. Entre tanto la justicia, “que debe ser
el garante de los derechos de propiedad y de los contratas, esta vul-
nerando estos mismos contratos firmados entre los ciudadanos, lo
gue conduce a la conducta ventajosa de muchos de los actores v,
por lo tanto, a altisimos costos de transaccién que operan como un
pesado lastre sobre el crecimiento econdmico del future”. De acuer-
do con esta perspectiva debe haber reformas encaminadas a mejo-
rar la seguridad juridica, lo cual implica garantias constitucionales a
la propiedad y a la libertad econdmica, asi como reglas de juego
estables que no sean afectadas por impulsos populistas o socialistas.

Pero no solo este tipo de reformas constifucionales son impor-
tantes. El principio de maximizar la satisfaccién de las prelerencias
en la aplicacion del derecho conduce, también, a una reforma judi-
cial que, ademas de eliminar el activismo judicial en materia de de-
rechos sociales, haga cambios en el sistema penal, encaminados al
aumento de las penas v a la disminucidn de la impunidad. Los agen-
tes economicos deben ser protegidos en su persona y en sus bienes,
lo cual crea la necesidad de gque la justicia penal controle las mani-
festaciones de violencia y evite los atentados contra la propiedad y
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la integridad fisica. El fortalecimiento del sistema penal es entonces
prioritario, sobre todo en paises como Brasil o Colombia en donde

existe tanta inseguridad.

Hasta 1998 la proteccién de derechos sociales por via judicial,
no obstante el carécter progresista de la jurisprudencia, no trajo con-
sigo mayores conflictos entre jueces v funcionarios de las otras ra-
mas del poder ptiblico. El niimero de decisiones de tutela, por
derechos sociales en sentido estricto que fueron concedidas, no su-
peraba el 2%, de tal manera el activismo judicial sélo aparecia como
algo inaceptable para los mas aguerridos opositares del constitucio-
nalismo social. Desde 1998 la situacion cambia draméticamente
debido al aumento extracrdinario de demandas de tutela por dere-
cho a la salud contra el Instituto de los Seguros Scociales-EPS. De
2.999 demandas conira el Instituto se pasé a 10.771 en 1998, Los
costos se multiplicaron por fres: mientras en 1998 se necesitaron
4,793 millones de pesos, en 1999 fueron requerides 15 878 para
responder a la demanda de salud por tutela.

Esta jurisprudencia de la Corte desencadend, a partir de 1999,
severas criticas contra la Corte Constitucional. Estas objeciones des-
piertan especial entusiasmo entre quienes defienden los beneficios
de la economia de mercado y de la separacién clasica entre los po-
deres del Estado, de tal manera que se facilite la predecibilidad de
las reglas de juego econdmicas. Seglin esta concepcion, los dere-
chos sociales que consagra la constitucién limitan la actuacién de los
jueces al desarrollo de programas decididos de conformidad con el
proceso democratico, v consagrados en leyes. Los mas radicales es-
timan, incluso, que los textos constitucionales que consagran dere-
chos sociales no generan obligacidn alguna para el Estado v, por lo
tanto, no contemplan derechos sino meros ideales.

Del conjunto de criticas lanzadas contra la Corte sobresalen cua-
tro objeciones intimamente relacionadas entre si: 1) Los costosos
tratamientos ordenados, por medio de la tutela, para salvar unas
pocas vidas, drenan recursos que podrian ser utilizados mas
eficientemente para ampliar la cobertura de la salud a los sectores
maés pobres de la poblacién. De esa manera, la Corte estaria produ-
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ciendo decisiones que, por concentrarse en la proteccion de indivi-
duos de manera aislada, no tendria en cuenta los problemas de in-
equidad que resultan una vez se relacionan los recursos disponibles
con las necesidades. 2) Esta inequidad resultaria de asignarle a los
jueces una funcién que no les comesponde, como es la de decidir
sobre la reparticién de los recursos estatales. Los jueces, al no tener
una vision de conjunto de las necesidades de salud de la pablacién,
reparlirian los recursos de manera arbitraria. 3) Las sentencias de la
Corte desconocen la necesidad de llevar a cabo un debate democra-
tico sobre el alcance del derecho a la salud. 4) En una sociedad
pobre, como la nuestra, los tratados internacionales sobre la materia

solo exigen que esos derechos se realicen de manera progresiva.

Mientras no pueda satisfacerse integralmente el contenido de todos

los derechos sociales, la sociedad debe tomar decisiones tragicas,

como reducir los recursos para enfermedades de alto costo a fin de

ampliar los programas de salud basica.

La Corte y sus defensores han respondido a esas objeciones con
una defensa vigorosa de la llamada “clausula de inmunidad de los
derechos fundamentales”. Segiin esta cldusula los derechos funda-
mentales son derechos subjetivos que la Constitucion reconoce, v lo
hace por su enorme importancia para amparar la dignidad de las
personas y para proteger incluso el propio procedimiento democra-
tico. Al amparar los derechos sociales de las personas cuando su
desproteccion conlleva una afectacion de la vida digna, los jueces
solo estan cumpliendo con el deber de aplicar una constitucion que,
en esta materia, es clara v enfatica. Suponer que la realizacion de
esos derechos se encuentra sujeta a una negociacion politicaoc a la
disponibilidad de recursos es acabar con el sentido normativo que la
constitucion le otorga a la proteccién efectiva de la vida digna. Es a
los poderes legislativo y ejecutivo a quienes corresponde resolver los
problemas presupuestales y otros problemas que resultan de la pro-
teccion de tales derechos. Esto supone que es la realidad social y
econdmica la que debe adaptarse a la nueva constitucién y no a la
inversa. El impacto econdmico de las decisiones —sostienen— no es
un argumento que justifica la no proteccién de estos derechos. Las
consecuencias econdmicas de los fallos son el precio que se debe
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pagar por la realizacién de un Estado Social de Derecho en una
sociedad con tantas carencias como la nuestra.

Algunos defensores de la Corie comparten, en abstracto, este
punto de vista pero asumen una opinion mas moderada por razones
practicas. En su opinién, los jueces son incapaces politicamente de
producir semejante revolcon economico; es decir, aguel que se re-
quiere para adecuar el constitucionalismo aspiracional a |a realidad
social. Las cortes constitucionales estan en una posicién de relativa
debilidad respecto de los drganos de representacion politica del Es-
tado y, por lo tanto, un activismo demasiado agresivo, que ponga en
tela de juicio la estructura de poder politico v econémico, puede
conllevar una reaccién contra la corte a partir de la cual se produzca
una reforma que limite sus funciones o incluso elimine el control de
constitucionalidad. De otra parte —sostiene esta posicién pragmati-
ca-, puede haber distintas formas de proteccién judicial de los dere-
chos sociales. Quienes se oponen a la jurisprudencia de la Corte en
esta materia desconocen el hecho de que se oponen a un tipo espe-
cifico de judiciabilided de derechos sociales y que, en consecuencia,
podrian, eventualmente, estar de acuerdo con otro tipo de protec-
cion judicial en la cual se eviten las consecuencias perjudiciales que
ellos critican. En opinién de estos autores, el debate no parece haber
dejado claro que quienes defienden la tutela por derechos sociales
no tienen que ser defensores incondicionales de toda la jurispruden-
cia de la corte constitucional en esa materia.

4. DEFENSA PRECAVIDA DEL CONSTITUCIONALISMO
ASPIRACIONAL

UNA MIRADA DESDE LA SOCIOLOGIA JURIDICA

Una wision sociolégica del derecho es por lo general una visidn
escéptica, cuando no critica, de los contenidos v postulados del de-
recho. El punto de vista juridico es también, con frecuencia, displi-
cente, cuando no enemigo del punto de vista sociologico sobre el
derecho. Sin embargo, el didlogo entre ambas miradas no solo es
posible sino de una gran utilidad para ambas disciplinas, como lo
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demuestra la sociologia clasica. A continuacion presento algunas ideas
sociolégicas que pueden contribuir a una mejor comprensidn de los
fendmenos constitucionales v, por esta via, a una mejor evaluacién
del constitucionalismo aspiracional.

Lo primero es una advertencia proveniente de la teoria social.
Una mirada socioldgica de la constitucion alerta contra los peligros
tedricos de dos visiones opuestas sobre la relacion derecho-realidad
social. La primera de ellas la podriamos denominar internalista —
siguiendo lo dicho por Lawrence Friedman~- y consiste en explicar la
evolucion del derecho a partir del resultado de sus debates intermos
y de las ideas que van triunfando en tales debates. La sequnda, que
puede ser denominada materialista, estima que el derecho nada tie-
ne para aportar al cambio social debido a que depende por comple-
to del contexto en el cual se inserta. La visién liberal del derecho, por
lo general, adopta una perspectiva intelectualista mientras que la
vision marxista del derecho suele adoptar una perspectiva social
materialista. Sin embargo, quienes defienden los postulados de Law
and Economics, no obstante tener una posicitn opuesta al marxis-
mo, asumen también una perspectiva social de tipo materialista. En
todo caso, intelectualistas y materialistas ven en el derecho, v en los
derechos, instrumentos, herramientas, que sirven para manipulal
una realidad externa: o bien se supone que el derecho o los dere-
chos construyen la realidad social que quieren a partir de la simple
creacion de normas (liberalismo juridico); o bien se cree que ellos
son herramientas a través de las cuales la clase alla lagra dominar a
las demas (marxismo), o bien se estima que ellos son el mero resul-
tado del mercado econémico v de la negociacién entre las partes
(Law and Economics).

El instrumentalismo es, pues, una perspectiva epistemoldgica
segtin la cual existe una realidad social externa e independiente de
los sujetos o de las instituciones, la cual puede ser conocida y mani-
pulada por los actores sociales y las instituciones, en este caso por el
Estado y por el derecho. Dicho instrumentalismo no solo es muy
cuestionable desde el punto de vista tedrico, sino que desde el punto
de vista de su utilidad préctica resulta, paraddjicamente, poco efi-
ciente, debide a gue, al menos en nuestro medio, se desconocen las
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condiciones de posibilidad de las instituciones en contextos de hibri-
dacion social, cultural e institucional como la nuestra. La historia
politica e institucional de América Latina es la historia de la recep-
cién infructuosa de ideas v modelos foraneos que terminan produ-
ciendo resultados insatisfactorios, tan insatisfactorios como los
resultados derivados de la aplicacion de modeles opuestos, funda-
dos en una supuesta naturaleza social latinoamericana (nica e
incontaminada, Sin duda las diferencias entre la cultura institucional
espanola y la inglesa influyeron en la suerte de sus respectivas colo-
nias; también lo hicieron instituciones diferentes v gobernantes con
estructuras mentales distintas. Sin embargo, esto sélo es parte de la
historia: la cultura y las instituciones importadas prosperaron en cada
region en la medida en que respondieron mejor a una red de pode-
res y a una estructura social de dominacion. No resultaba facil im-
portar ideas e institiuciones liberales desde una situacién dommada
por pequefios y medianos propietarios de origen europeo, creyentes
en un sisterna religioso comunitario v descentrado, v ubicados en
tierras promisorias —como fue el caso de los Estados Unidos- para
ser aplicadas en territorios inhdspitos, habitados por grupos sociales
con visiones del mundo opuestas v regidas por un estado de tipo
corporativo, en donde la Iglesia, los latifundistas v el ejército logra-
ban amoldar las instituciones a sus intereses. Sostener —como Jo ha-
cen los voceros latinoamericanos del neoinstitucionalismo- que
fueron las instituciones v la cultura espanocla las que determinaron
nuesira suerte es, por lo menos, una simplificacion del problemna
que oscurece el hecho de gue, -en buena parte, fueron las clases
poderosas las que adaptaron las instihuciones a sus intereses: las élites
criollas que importaron las ideas liberales fueron las primeras en
hacer uso de limitaciones informales o culturales para defender una
estructura econdmica que les resultaba conveniente.

En los dltimos cuarenta anos, la teoria social vy la filosofia han
hecho grandes esfuerzos por evitar el inshrumentalismo propio de
estas dos visiones. En lugar de concebir la relacion entre el sujeto y
el objeto —o entre la accién social y las estructuras— como elementos
separados, se conciben como elementos interdependientes, consti-
tutivos. Ni el sujeto o las instituciones son externas al objeto y, por lo
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tanto, no pueden manipularlo como se manipula una herramienta,
ni el sujeto o las instituciones estan simplemente determinados por
una realidad que los manipula a su antojo. No hay nada en la rela-
cién entre ambos elementos que sea externo a la relacidon misma v,
por lo tanto, todo es construido dentro de ella misma. En los térmi-
nos de Bourdieu, el sujeto esta tan “mundanizado” como el mundo
“subjetivizado’. Lo mismo pasa con la relacion entre la accién social
v las estructuras sociales. Entre ellas existe una relacién de inciden-
cia reciproca sin elementos externos o no influenciados por dicha
relacién.

La critica al instrumentalismo conduce al énfasis en los contex-
tos sociales en los cuales se insertan las constituciones y, por lo tanto,
la necesidad de hacer investigacion empirica para ver, en cada caso,
la manera en que norma y realidad se constituyen reciprocamente y,
a partir de alli, enfrentar el problema del disefio institucional. Esta
tarea va en contravia de la ilusién liberal segtin la cual instituciones
que han tenido éxito en un pais pueden ser pura y simplemente
trasplantadas a otro para obtener los efectos conseguidos en el pais
de origen. De hecho, la institucién “trasplantada” resulta de tal ma-
nera afectada y modificada por el nuevo contexto, que se convierte
en otra cosa, en otra realidad institucional. El primer paso del diserio
constitucional es pues el estudio del contexto social en el cual este se
inserta. Esto es ain més necesario en el caso del constitucionalismo
aspiracional, caracterizado por mantener una gran distancia entre lo
normativo v la realidad social.

Veamos el caso de Colombia. Alli existen grandes obstaculos
para la realizacion de los postulades constitucionales. Uno de ellos
es la ausencia de un Estado consolidado y con capacidad de ejercer
aquello que Hobbes llamaba el imperium en todo el territorio nacio-
nal y respecto a todos sus actores sociales. Otro, es la existencia de
una sociedad con grandes desigualdades sociales, de tal manera que
casi una tercera parte se encuentra excluida social, econémica y
politicamente. La cultura clientelista en el sistema politico es, sin
duda, otro obstaculo. Ya se ha visto lo dificil que es hacer cumplir
una constitucién cuando no se cuenta con un sistema de representa-
cién politica adecuado. El control que ejercen los Estados Unidos
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sobre la politica criminal en Colombia también es un factor que afecta
la autonomia del texto constitucional. Es muy probable gue estos
factores negativos hubiesen empeorado si la constitucidn de 1991
no hubiese sido promulgada. Algunos problemas del sistema judi-
cial, por ejemplo, serian mucho méas graves hoy en dia si la accién
de tutela no existiera. Sin duda la carta de derechos actual contrasta
con la anterior y atenta una larga tradicién constitucional que se
contentaba con que los derechos fundamentales fueran meras de-
claraciones simbdlicas en espera de un futuro mejor. Pero todo esto
es claramente insuficiente. La distancia entre el texto constitucional
y las realidades sociales sigue siendo demasiado grande como para
poder decir que Colombia es un pais regido por una constitucién.

5. EL DEBATE SOBRE LOS DERECHOS

Si el constitucionalismo aspiracional centra buena parte de sus
esperanzas de cambio social en los jueces, las preguntas que debe-
mos hacernos son: ¢En qué medida las decisiones judiciales progre-
sistas pueden engendrar cambios sociales significativos?, des la lucha
juridica ante los tribunales una estrategia provechosa para los mavi-
mientos sociales v para la izquierda politica?, des el derecho una
herramienta eficaz para la emancipacion social? Estas prequntas orien-
taron el debate sobre jueces v cambio social que tuvo lugar durante
la década de los ochenta en los Estados Unidos. Durante la década
de los setenta, buena parte de la lucha politica estaba dirigida al
logro de reformas juridicas o de decisiones judiciales que pudieran
operar como obstaculos contra la discriminacién. Esta estrategia se
conocio como el Civil Rights Movement. Una década mas tarde, los
académicos se enfrentaron en la evaluacion de esta experiencia (ci-
vil rights experience). De una parte, estaban aquellos autores que,
desde la sociologia del derecho, defendian la idea de que, a través
de las decisiones judiciales, podian lograrse cambios sociales signifi-
cativos. En contra de esta posicidn, los estudios criticos del derecho
sostuvieron posiciones escépticas frente a las luchas juridicas. En
opinién de los criticos la lucha por los derechos civiles no dio los
frutos esperados.
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Sin embargo, no todos los criticos pensarcn lo mismo; hubo dos
posiciones: una radical y otra moderada. Los més radicales defendie-
ron la idea de que la estrategia juridica era una ilusién. En efecto, por
un lado, debilitaba la lucha politica contrahegeménica, al desviar la
atencién hacia el proceso juridico de reforma, v, por el otro, su efica-
cia colectiva terminaba siendo minima dado el caracter individualis-
ta de los derechos. Los criticos moderadoes, en cambig, consideraron
que, no obstante la existencia de una tendencia prevaleciente hacia
la dominacidn, el derecho, por lo menos en algunos eventos, podia
favorecer a los movimientos sociales. Robert Gordon, por ejemplo,
sostenia que “las categorias, principios v retorica del derecho y de la
argumentacion juridica ofrecen verdaderos recursos para obtener
algunas ventajas en lo referente al cambio social”. En su opinién, la
expedicién de leyes no siempre ha beneficiado a los capitalistas; tam-
bién, aunque en menor medida, ha beneficiado a trabajadores,
mujeres, pobres, etc.; los marginados pueden, eventualmente, re-
vertir el fin de la retérica juridica en su propic beneficio. Este es,
pues, un asunto abierto a la investigacion que no puede ser decidido
de antemanc con una generalizacion tedrica. Acordes con esta opi-
nion, los nuevos criticos de los anos noventa creen que las reformas
leqales de tipo social y contra la discriminacién pueden ser un meca-
nismo util de la lucha politica. Esta posicion es generalmente soste-
nida por defensores de minorfas y por los llamados estudios de
conciencia juridica. En su opinion la incidencia social de las decisio-
nes judiciales progresistas es un fenémeno complejo que ha sido
visto de manera simplista. Segln estos nuevos autores las decisiones
judiciales progresistas nc pueden ser catalogadas de antemano ni
como mera manipulacién ideclégica ni tampoco como simple prue-
ba de un cambio social

En América Latina, el debate derecho-cambio social se plantea
en términos menos instrumentales que en los paises centrales, es
decir, menos ligados a la l6gica que encadena propésitos juridicos,
medios y resultados. Este hecho tiene varias explicaciones: la prime-
ra se origina en que, en América latina, la distincién clasica entre
Estado v sociedad civil ~tanto como otras distinciones de alli deriva-
das: derecho/sociedad, publico/privado, derecho/politica— suele ser
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atn mas problematica de lo que es en los paises centrales v, en con-
secuencia, la autonomia del discurso juridico respecto de otros dis-
cursos sociales e institucionales suele ser més precaria. El derecho, y
particularmente el derecho piblico, tiene una menor autonomia re-
lativa respecto del sistema politico. Lo juridico adquiere, en buena
parte, la dindmica de lo politico, de tal manera que se presenta una
especie de isomorfismo entre discurscs politicos que responden me-
nos a la representacion de intereses sociales gue a meros debates ideo-
I6gices, v normas juridicas que obedecen menos a las necesidades
técnicas de regulacion social que a necesidades politicas de legitima-
cién institucional. La sequnda razén es mas especifica y esta directa-
menie ligada con la anterior, v consiste en que, en estos paises, el
derecho estatal es un instrumento de incidencia social més precario de
lo que suele ser en los paises centrales. Dos hechos ponen de presente
dicha precariedad. Por un lado, la marcada diferendia que existe entre
el derecho escrito (law-in-books) v el derecho aplicado (faw-in-action);

wena parte del derecho escrito o bien fracasa, en términos instru-
nentales, o bien es creado con el objeto de cumplir propdsitos dife-
rentes a aquellos para los cuales fue concebido. El sequndo hecho es
el del pluralismo juridico, esto es el de la existencia de miiltiples fuen-
tes oficiales v no oficiales de regulacién, las cuales, con frecuencia,
se relacionan en complejas interpretraciones.

Si bien el debate no se puede trasladar en los mismos términos,
las prequntas centrales son importantes en ambaos contextos: des el
constitucionalismo aspiracional benéfico para los movimientos so-
ciales y las luchas emancipatorias en América Latina?, o, por el con-
trario, ¢debe este derecho entenderse como una estrategia mas de
las élites dominantes para legitimarse en el poder v mantener una
sociedad excluyente y desigual? La historia del derecho constitucio-
nal progresista en América Latina esta llena de frustraciones y fraca-
505 Y, por es0, estamos inclinados a pensar que este es un espacio
mas propicic para la dominacion que para el progreso social. Sin
embargo, no hay que olvidar que una estrategia corriente de legiti-
macion politica consiste en hacer del derecho lo que este dice querer
Macer, esto es, lograr que el derecho sea eficaz. Hay que tener en
cuenta que, si bien la produccién del derecho con fines de legitima-
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cion, ha sido una estrategia mas o menos fructifera de dominacién
social, es también un arma de doble filo en cuanto a que, eventual-
mente, los simbolos de cambio social y proteccién de derechos que
ella encarna pueden ser apropiados por movimientos sociales, por
individuos o, incluso, por instituciones del Estado v, de manera par-
ticular, por jueces que se toman el derecho en serio y lo utilizan
como un instrumento de resistencia o de emancipacion contra el
poder hegeménico. En este caso, la fortaleza interna o juridica del
Estado puede ser un elemento 1itil para articular practicas sociales
emancipatorias o, al menos, de resistencia al poder hegeménico.

Las constituciones aspiracionales pueden servir para reactivar la
esperanza colectiva. Pero la esperanza, en una sociedad mejor, tie-
ne, como la mayoria de los valores colectivos fundamentales, varias
facetas: una de ellas esta relacionada con la aceptacion y confianza
en el presente; la otra, con la posibilidad de obtener un cambio futu-
ro a partir de la accion, La primera es un remedio contra la rebeldia,
la sequnda, un remedio contra el conformismo. Las constituciones
aspiracionalas son, por un lado, una concesién del aparato estatal
en beneficio de las personas y, en esta medida, se traducen en un
remedio contra la rebeldia, v, por el otro, también significan un
posibilidad de mejoria efectiva de los derechos ciudadanos, tal com
las normas lo manifiestan, v, en esta medida, son una promocidn de
cambio v un remedio contra el conformismo. Una estrategia guber-
namental posible consiste en escalonar temporalmente estos dos efec-
tos: se expiden normas con el objeto de obtener los beneficios politicos
de la aceptacion popular, de manera inmediata, para luego luchar
por una interpretacién y aplicacion de los textos promulgados, com-
patibles con las posibilidades econémicas, politicas y sociales que
rodean la ejecucién de tales normas. En América Latina, los gobier-
nos han jugado con la diacronia de estos dos electos, uno de los
cuales se obtiene de manera inmediata, mientras que el otro se apla-
za. Pero esta no es la tinica posibilidad, y aqui viene la sequnda cara
del derecho progresista. La estrategia de produccién del derecho
con fines de legitimacién institucional puede tener un uso contrario
al pretendido, esto es, traducirse mas en un remedio contra el con-
formismo que en uno contra la rebeldia. La eficacia de esta estrate-
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gia se origina en el rechazo profundo que los ciudadancs prestan a
todo enunciado que afecte los mas importantes topoi, o lugares co-
munes, de la convivencia social, como la justicia o la igualdad. El
abuso se soporta menos cuando, ademas de ser conocido, es men-
cionado; por eso, un poder politico que puede manejar a su favor
una situacién en la cual la injusticia se ve y se siente, encuentra
reducido su margen de manicbra cuando, ademas de ser vista y
sentida, la injusticia es dicha.

Asi pues, el poder emancipatorio del constitucionalismo aspira-
cional esta en que contiene un mensaje politico, en el cual se concre-
ta la idea de esperanza depositada en los textos constitucionales, de
tal manera que los actores encuentran en dicho mensaje un pretexto
para la accion politica. Esto es, el constitucicnalismo aspiracional es
importante para las practicas politicas en la medida en que, por un
lado, facilita la conciencia politica emancipatoria de algunos grupos
sociales excluidos y, por ofro, proporciona estrategias posibles de
accion legal v politica para remediar |a situacion de los afectados. El
constitucionalismo aspiracional tiene una dimensién constitutiva
importante, en la medida en que crea, ayuda a crear o fortalece la
identidad del sujeto polilico. Esto es especialmente claro cuando se
trata de los llamados nuevos movimientos sociales (new social
mouements), que reivindican reconocimientos de género, de cultu-
ras o de opiniones. La Corte Constitucional contribuve a forjar la
identidad politica de estos actores y, por esa misma via, a forjar su
propia identidad. En sintesis, el constitucionalismo aspiracional puede
incidir de manera favorable en la realidad social v politica cuando es
capaz de inculcar en la mente de los miembros de los movimientos
sociales y de las personas en general, un espiritu anticonformista,
que se funda en la afirmacién autorizada de que la injusticia existe v
de gue debe ser remediada.

La dimension dominadora del derecho aumenta con la ausencia
del uso contrahegemdnico del derecho por parte de los grupos v
movimientos sociales. Dicho en otros términos, mientras los movi-
mientos sociales se apropien mas del derecho e incorporen maés la
estrategia juridica dentro de sus estrategias globales de lucha, menos
riesgo existe de que el derecho aspiracional se convierta en un ins-
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trumento de dominacién, y mas posibilidades de que opere como
mecanismo —entre otros, claro—- de emancipacién social.

Las constituciones aspiracionales no son —en contra de una vi-
sion instrumentalista~ codigos sino terrenos juridicos de lucha politi-
ca. Si los movimientos sociales ven en ellas simples instrumentos de
dominacién politica, su visién opera como una especie de profecia
autocumplida, esto es, el terreno jurfdico de lucha politica queda en
manos de guienes detentan el poder politico, En sintesis, para que el
constitucionalismo aspiracional sea mas derecho y menos domina-
cién politica, los grupos y movimientos sociales deben asumir la es-
trategia politica de ver la constitucién como un derecho.

6. CONCLUSION

Las constituciones aspiracionales prosperan v tienen sentido en
sociedades en las cuales existe una gran insatisfaccién con la reali-
dad presente. Cuando comparamos nuestras consfituciones con las
de los paises centrales vemos dos fenémenos juridicos diferentes, El
hecho de que constituciones maximalistas e idealistas prosperen alli
donde menos garantizados estan los derechos y en donde menos
recursos existen para lograr un cambio social, no deja de ser una
paradoja perturbadora para el constitucionalismo de nuestros pai-
ses. ¢Son las nueshras verdaderas constituciones? Si no lo son, équé
naturaleza tienen? ¢Son textos juridicos o simplemente son enuncia-
dos politicos? Las constituciones aspiracionales se caracterizan por
mantener una profunda distancia respecto de las realidades sociales
y politicas que quieren transformar. Esta ruptura esta inscrita en su
naturaleza futurista y progresista. La constituciéon no expresa el pais
que existe sino el que queremos. Eso tiene sus ventajas y sus desven-
tajas como lo hemos visto. Pero, équé incidencia tiene esta brechaen
el concepto v la explicacién de lo que llamamos constitucion?

En este ensayo he querido enfrentar esta paradoja sugiriendo,
en primer término, que el constitucionalismo en general y, de mane-
ra particular, el constitucionalismo aspiracional mantienen una
ambivalencia permanente entre lo juridico y lo politico, v que desco-
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nocer este hecho en nada contribuye al analisis académico del fené-
meno constitucional. En segundo lugar, creo conveniente gque los
paises |latinoamericanos adopten constituciones aspiracionales, pero
ello depende de las condiciones particulares, o del contexto, en el
que se inscriben, 1o cual significa que el estudio de este tipo de cons-
tituciones debe estar acompanado de una perspectiva propia de la
saciologia del derecho constitucional. Por tiltimo, he tratado de po-
ner en evidencia la necesidad que tenemos de crear una doctrina
constitucional v una sociclogia constitucional que tomen en serio la
importancia del contexto en el cual se aplican y de la disociacion
gue mantienen con la realidad social.

Lo que necesitamos es algo asi como un constitucionalismo
contextual v aspiracional al mismo tiempo. Las constituciones de los
paises que tienen grandes insatisfacciones con la realidad social del
presente deben contener aspiraciones y mirar hacia el futuro. Sin
embargo, debe hacerse un esfuerzo por exorcizar los males o peligros
propios del constitucionalismo aspiracional. Dos cosas deben ser teni-
das en cuenta: en primer lugar, las expectativas deben tener la posibi-
idad de ser realizadas de tal manera que se evite el efecto institucional
de legitimacion simbdlica. En segqundo lugar, las expectativas deben
estar fundadas en lo que hemos llamado un “constitucionalismo mili-
tante” o, en otras palabras, en un tipo de constitucionalismo que se
apoya, de manera permanente, en la participacidn activa de los acto-
res sociales v los representantes politicos. No solo las constituciones
deben mantener el apoyo de las fuerzas politicas que las hicieron
posible, sino que dichas fuerzas deben persistir en el compromiso de
hacer posible que los postulados constitucionales se traduzcan en
realidades efectivas.

Una buena constitucion aspiracional es aguella gue reduce la
brecha entre los deseos vy las realidades v, por esta via, termina sien-
do también un constitucionalismo preservador, esto es, un constitu-
cionalismo empenado en la proteccion efectiva de los derechos en el
presente. Un constitucionalismo que, a través de su aplicacion, crea
su propio antidoto contra los riesgos que lo amenazan: un remedio
contra la ineficacia de los derechos, el autoritarismo estatal y Ia
politizacién de la reforma.
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Soy conciente de que esta puede parecer una solucién ecléctica,
pero también creo que el eclecticismo, combinado con una buena
dosis de pragmatismo, ha alimentado los mejores frutos del constitu-
cionalismo a través de su historia.

Al exponer estas ideas no pretendo reducir la dimensién utépica
del constitucionalismo aspiracional. Estas constituciones continua-
ran siendo algo asi como varitas mégicas que no funcionan muy
bien, excepto cuando las personas creen que funcionan. En este sen-
tido, operan como el placebo en la medicina, el cual cura al enfermo
sin tener la capacidad para hacerlo.
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XI

PROBLEMAS COLOMBIANOS PENDIENTES
DE RESOLVER

Ricardo Bonilla Gonzdlez
Profesor de la Universidad Macional de Colombia

En el presente documento se enuncian algunos de los principa-
les problemas de la economia colombiana y una posible perspectiva
de sclucion. La economia colombiana, desde sus inicios republica-
nos, se encasilld en la érbita norteamericana; siguid procesos de
industrializacién tardia sin profundizar en los bienes de capital y de-
sarrollo tecnolégico; ha tenido lentos procesos de transformacion
social: v vive un conflicto interno sustentado en los profundos des-
equilibrios sociales, al menos ese es el argumento de algunos de los
principales autores armados.

Entre los muchos problemas a resolver se encuentran la definicior
de prioridades en politica internacional, la consolidacién del procest
industrial, la transformacién v democratizacién de la actividad agro-
pecuaria, la democratizacién accionaria y del mercado de capitales, el
acceso a los recursos de crédito, la reduccién de la pobreza y la aplica-
cién de politicas adecuadas, el acceso universal a un sistema de salud
preventivo v curativo, la universalizacién de la educacion y su acceso
a ciclos cada vez mas elevados, mayor acceso a fuentes de trabajo v
reduccién de la precariedad en el mercado laboral, asi como la cons-
truccion de un sisterna equitativo v universal de pensiones.

1. PRIORIDADES EN POLITICA INTERNACIONAL

Tradicionalmente la economia colombiana ha tenido como prin-
cipal sacio comercial a los Estados Unidos, tanto en las exportacio-
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nes como en las importaciones, pais con el que la balanza comercial
ha tenido fuertes altibajos coyunturales, que pasan frecuentemente de
superavit a déficit, ambos fendmenaos ligados al comportamiento de la
tasa de cambio v a los flujos de nuestra politica comercial. En periodos
de apertura comercial v de revaluacion de la tasa de cambio, tende-
mos al déficit, mientras que la devaluacién impulsa el superavit al
hacer costosas las importaciones de bienes de consumo durable.

El comercio con ese pais es consistente con la especializacidn
clésica del comercio internacional, le expertaros bienes primarios
en bruto v algunos transformados con bajo valor agregado, mientras
importamos bienes manufacturados de diversa complejidad tecno-
l6gica, especialmente bienes intermedios, de capital v consume du-
rable. La modernizacién de nuestro aparato productivo depende de
las importaciones v la sostenibilidad del comercio mutuo. Con las
exportaciones primarias se financian las compras de bienes de capi-
tal v se garantiza la continuidad del proceso productivo en el abaste-
cimiento de bienes intermedios. Tode eso ha conducido a pensar
gue la mejor alternativa es la firma de un Tralado de Libre Comercio
(TLC) bilateral.

Los esfuerzos del dltimo medio siglo por fortalecer los acuerdes
regionales han tenido éxitos relativos, con mayor impacto en la Co-
munidad Andina de Naciones v el comercio reciproco de vecindad
con Venezuela v Ecuador. Con estos socios comerciales, el intercam-
bio tiende a ser complementario v enmarcado en una tendencia de
comercio intrarrama o infraproducte, disperso entre diversas dreas de
la manufactura de bienes de consumo no durable, bienes intermedios
v algunos de consume durable, organizados asi por las firmas trans-
nacionales. Nuestra cferta exportable manufacturera se coloca mejor
entre paises de similar grado de desarrcllo v no en los EE.UU., con
excepcidn de textiles v confecciones aprobados en la Ley de Preferen-
cias Arancelarias Andinas y de Erradicacién de Drogas (ATPDEA).

En las tltimas tres décadas, |la expansidon comercial mundial se
basa en la répida irrupcién de un cuarto actor internacional que
supera la tradicional triada que domind el siglo XX: los EE.UU., la
Union Europea v Japdén, con los que nuestro pafs ha tenido perma-
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nente contacto y diversos resultados: el primero de ellos es el princi-
pal socio comercial; la Unién Europea, que en conjunto es mas im-
portante que la Comunidad Andina (CAN) se constituye en el
segundo socio comercial, mientras con Japén el comercio es muy
distante, con poco valor y permanente déficit. China se ha converti-
do en la cuarta locomotora mundial y ha fortalecido los corredores
comerciales hacia el Pacifico, generando con esto desabastecimiento
en otras regiones del mundo. Los productos colombianos, por ejem-
plo, podrian ser vendidos en China o en aquellos paises que perdie-
ron su proveedor habitual, que se trasladé hacia el mercado ching,
lo cual es cierto en commadities v siderurgia.

Cuapro 1
PrODUCCION Y COMERCIO DE LOS CUATRO GRANDES (2003)
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS
USS MILES DE MILLONES ¥ %5

Pais/iirea PMNB T PNB | Export. X | Imporl. M | % Comercio |
Esiados Unidos 11.012.6 31.8 1.011.5 1.531.6 18.3
Uimeon Guropea (15)* 2.098.7 26.3 1.466.5 1.4554 21.0
Japin 43608 12.6 5424 48332 7.4
China 1.416,8 4.1 484.3 468.0 6.8
Colowbin 80.5 0.2 15.0 16.0 0.2
Total Muonedo 34577 100 6.833 7093 13926

*Solamente comurein extracomunilsrio
Fuente: BM y OMC, cdlculos del amtor

Ante los cambios del comercio, las prioridades colombianas tam-
bién deben enfatizarse v reordenarse, El TLC con EE.UU. no es el
anico ni el camino més deseable. El gobierno colombiano debe tra-
bajar hacia el fortalecimiento de los nexos comerciales y los acuer-
dos internacionales con tres areas geograficas importantes: a)
consolidar los acuerdos regionales latinoamericanos con la CAN, el
Mercado Comtin del Sur (Mercosur), Centro Ameérica y el Caribe,
todo ello en la perspectiva de una unién americana al sur de los
EE.UU.; b) mirar hacia el Pacifico y establecer convenios con China,
Japén v el sudeste Asiatico; v, c) fortalecer el intercambio comercial
y politico con la Unién Europea, regién en donde hay principios de
democracia mas amplia y un capitalismo menos salvaje.
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2. CONSOLIDACION INDUSTRIAL HACIA
LAS NUEVAS TECNOLOGIAS

Abrir nuevos mercados, con la perspectiva comercial de vender
bienes con mayor valor agregado, fiene el premrequisito de producir
tales bienes, es decir, de propiciar una produccién industrial mas
avanzada. El comercio internacional de bienes primarios, alimentos
v minerales, sigue amplidndose en funcion del crecimiento demo-
grafico y la vinculacion de nuevas areas geograficas a las corrientes
del comercio, no obstante que el ritmo de su expansion sea lento e
inferior al promedio mundial v pierda participacion internacional.
La verdadera dindmica del comercio exterior del (iltimo medio siglo
se encuenfra en la variedad de la produccion manufacturera v la
complejidad tecnolégica de los sectores modernos: automéviles, elec-
trénica v los proveedores de servicios inteligentes, gue concentran
aproximadamente el 40% del comercio del mundo.

Cuapro 2
Exportaciones Munpiares pE Mercancias
USS MILES DE MILLONES ¥ T2

Grupo de producto ng:gan % Vaturma % Paises ¢ regidn lider
Agropecuarios 299 | 147 a74 9.2 | USA, UE. Canadd
Combustibles 467 | 23.0 754 10.3 | MO

Oiros minerales 92 4.6 206 2.8 | UE, USA

Hierro y acero 77 38 181 2.5 | UE, Japén, Ucrania
Productos quimicos 142 7.0 794 10,9 | UE, USa, Jupén
Semimanufacturas 137 6.7 529 73| nd

Aulomotriz 132 6.5 724 9.9 | UE. Japdn, USA
Oficina y Telecom. 85 4.2 933 12.8 | China, USA. UE
Maguinaria y eguipo 308 152 1237 17.0 | UE, USA, Japdn
Textiles 56 2.8 169 2.3 | China, UE, HK
Confecciones 41 20 226 3.1 | China, HK, UE
Oiros de consumo 120 59 Gidd B8 | nd

Todos producios 2031 100 7294 1040

LISA = Fstados Unidos, UE & Union Europes (exporticiones cxtracomunitariag), MO = Medio Osiente,
HRK = Hung Rong.
Fuenie: Informes Uscrae y OMC
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Los paises que consolidaron procesos considerados como
exitosos, son aquellos que incursionaron en el aprendizaje, la asimi-
lacién v el desarrollo de industrias con nuevas tecnologias, con las
cuales construyeron nichos de mercado internacional. Son pocos los
casos a los que se pueda hacer referencia: a) Corea y los otros tres
dragones del sudeste asiatico lo hicieron en el campo de |a electroni-
ca, el gran pliblico y el automdévil, en donde disputan porciones inte-
resantes del mercado a los industrializados Japén, Alemania v
EE.UU,; b) China, mas recientemente, comenzd con una produc-
cién masiva v de bajo costo en textiles y confecciones, hasta llegar a
convertirse en lider del mercado, con més del 20% de participacidn,
y se encuentra haciendo el trénsito hacia la electrénica bésica, don-
de va esta a la cabeza en jugueteria; ¢} Chile, con un modelo con-
vencional de agroindustria v de paises con estaciones —basados en
frutas, verduras y vinos bien tratados y presentados con las normas
modernas de los hipermercados—, penetrd las estructuras tradicio-
nales v llegd a mercados emergentes.

No hay una tnica llave para el éxito internacional, pero si hay
un comun denominador: valor agregado con tecnologia moderna
El caso chileno es ilustrativo: su éxito no es arrollador, pero es con-
sistente con la explotacion de sus ventajas v se colaca en la cima de
los esfuerzos latinoamericanos. Tiene una agricultura de estaciones,
con tratarmiento poscosecha adecuado, empaques eficientes, red de
frio v transporte coordinada, procesamiento cuando es necesario,
como en el caso del tomate y ofras verduras, v agroindustrializacion
vinicola, con buenas cepas y productos reconocidos. En Colombia
se pueden citar dos experiencias parecidas como la del banano en
Urabé y las flores en la Sabana, sin embarge, hay muchas mas alter-
nativas, pues se podrian vender otras frutas, verduras tratadas, café
transformado, leche en polvo, carne en canal, etc., para las cuales
hay que aprender a hacer tratamientos poscosecha, construir las re-
des de frio v redisenar algunas plantas de tratamiento.

Aungue competir con China suena ilusorio, el mercado de texti-
les v confecciones esté segmentado y existen nichos para diversos
productos. Nuestro mercado no es el de los productos de combate v,
probablemente, tampoco el de las grandes casas de moda que vis-
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ten a la élite mundial. Nuestro mercado es el de la clase media del
mundo, aquella donde el diseno v la calidad son importantes, sin
tener precios prohibitivos; v demanda productos bien hechos, co-
modos v acordes con algin dictado de la moda. En el pais ya existen
experiencias exitosas que hay que promover v convertir en gjemplo
de bechmarking, como es el caso de Leonisa, mientras oiras deben
ser recuperadas y redireccionadas, como en la confeccion infantil en
Bucaramanga o la camiserfa de Pereira. La experiencia internacio-
nal sefiala que la férmula es la combinacién de disefio, calidad, bue-
nos precios y volumen suficiente.

Hacer el transito a lo mas complejo tecnolégicamente es un pro-
ceso en el que el pais se quedd corto v que la politica pdblica des-
precid. Por eso, este tema requiere una urgente revision hacia la
formulacidn de una politica industrial activa moderna. En la tltima
década el pais se desindustrializd, fendmeno entendido como la
reduccicn de la participacian sectorial en el producto interno bruto
(PIB) vy la desaparicién de muchas empresas. La pérdida no fue
generalizada v la industria se reestructurd internamente, fortale-
ciéndose en alimentos v demas bienes de consumo ne durable, al
mismeo Hempo que se redujo en los bienes de capital v de consumo
durable, mientras algunos sectores dependieron de las decisiones
de empresas fransnacionales que especializaron sus plantas en Co-
lombia. Hovy tenemos una industria débil en las areas de media y
alta tecnologia v consumimos bienes importados en electrodomésti-
cos, equipos informaticos, comunicaciones, maquinaria v autormé-
viles, precisamente en las areas donde se hicieron exitosos los paises
del sudeste asidtico.

Las acciones del Estado son varias y requieren medidas urgentes
para la reactivacion industrial y la profundizacién de su proceso.
Inicialmente, estimular la concrecién de varios procesos de agroin-
dustrializacién, empezando por el aprendizaje de las practicas de
tratamiento poscosecha, siguiendo por la transformacion de los bie-
nes susceptibles de esto, la organizacién de las redes de frio y de
transporte refrigerado, culminando con su insercién en las redes de
comercializacién internacional. Otro aspecto que se debe tener en
cuenta es el fomento a la asociacién de confeccionistas y a la produc-
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cion de volimenes representativos con los cuales satisfacer las de-
mandas de los grandes compradores. Y, por dltimo, es indispensable
la formulacién de una politica industrial activa que promueva diver-
sos sectores de bienes de consumo durable v tecnologia compleja.

3. TRANSFORMACION ¥ DEMOCRATIZACION
DE LA ACTIVIDAD AGROPECUARIA

La agricultura ha sido la carta de presentacién de la economia
colombiana vy tiene la perspectiva de seguirlo haciendo, con una
diversificacion de la oferta exportable. La potencialidad agricola di-
fiere mucho de la actual situacién del sector, tanto en el uso real de
la tierra cormo en los problemas derivados de su gran concentracion
en pocos propietarios o poseedores. En la agricultura se utilizan ape-
nas unos cinco millones de hectareas, de las 114 millones que tiene
de superficie el pais, mientras en la actividad pecuaria hay alrededor
de 40 millones de hectéreas, con una desproporcién que no se ex-
presa en términos de su participacién en el valor de su produccién.
La tenencia es otro de los graves problemas, dado que en la estruc-
tura de minifundio, terrenos inferiores a 5 hectareas, hay 1,7 millo-
nes de predios con 2,4 millones de hectareas, mientras en 1.897
predios superiores a las dos mil hectareas se concentran 44 millones
de hectareas, entre bienes plblicos y privados.

Cuvapro 3
ESTRUCTURA COLOMBIANA DEL PREDIAL RURAL EN PARTICULARES

Propietario Area | Propietarios Area

1960 1960 2002 2002
menor de 3 ha n.d. nd. 5747% | 244%
menor de 20 ha 84,60% | 15.01% Bo 4% | 1277%
20 - 100 ha 12,35% | 20.92% 10,62% | 20.98%
100-500 ha 305% | 33.5% 2,56% | 1997%
mayor de 500 ha 0,54% | 21.02% 040% | 46,46%
mayor de 2000 ha nd. n.d. 0.05% | 34.08%

Fromre: Carlos Licras Restrepo 11960), ponenei ante ef Seando. BGAC, Subklirccowin Macional de
Catastro {2002}
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La produccidn agricola genera mas del 55% del valor incorpora-
do al PIB por el sector agropecuario. Esa produccion se realiza sola-
mente entre 4 y 5 millones de hectédreas, en donde predomina el
minifundio v se distribuye entre cultivos permanentes v transitorios,
los primeros, como ura actividad de lenta maduracion, mientras los
segundos responden a las necesidades inmediatas del mercado. En
los Gltimos anos, se ha presentado una doble tendencia nacional, la
de abandonar la agricultura, por un lado, v la de sustituir cultivos
hansitorios por permanentes, El fenémeno es simultaneo v es expli-
cado por la situacién de inestabilidad del pequeno productor acosa-
do por los bajos precios, la dependencia de los comerciantes v las
presiones de los grupos armados. Como consecuencia, el Ministerio
de Agricultura ha identificado la pérdida de cerca de 800 mil hecta-
reas, gran parte de estas usadas en cultivos fransitorios o en café, y
gue se dejaron de sembrar para convertirlas en pofrercs. Lo cual
ocurre principalmente con pequenos productores que abandonan
su cultivo y migran a la ciudad voluntariamente, cuando no son
desplazados por los actores de la guerra.

La actividad pecuaria o de levante de ganado —que ccupaba
cerca de 40 millones de hectareas- apenas participa con el 45%
del valor agropecuatio, revelando el bajo nivel de productividad e
ineficiencia en el uso de la tierra. El escaso aporte de la ganaderia
al crecimiento nacional se acentia cuando se le quita lo que pro-
ducen las actividades avicola y pecuaria, que utilizan galpones v
establos, y ocupan poco territorio. La ganaderia vacuna colombia-
na es esencialmente extensiva vy sus densidades v aportes varian
segun sea el drea geografica, siendo las mas eficientes las localiza-
das en la planicie cundibovacense v la vertiente antioquena. La
baja densidad ganadera se correlaciona con la estructura latifun-
dista del pais, donde las cabezas de ganado se utilizan mas como
un criterio de fijacién de propiedad sobre la tierra que como una
alternativa de produccién, Para la mo.ernizacion tecnolégica hay
muchao por hacer, la red de frio en la leche es deficiente, el sacrifi-
cio moderno vy el comercio de carne en canal apenas se empieza a
desarrollar en los cince frigpmataderos de la Federacién Colom-
biana de Ganaderos (FEDEGaN), los pastos de forraje son para que
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el ganado los pise v no para programar un mejoramiento de la
actividad.

Cuapro 4
DIFERENCIAS DE USO POTENCIAL Y REAL
DE LA TIERRA EN COLOMBIA (HA)
VaLor prRoouccion 2002 ($eilones ce 1994)

Aptitud Usa Uso Diferencia Valor
de la lierra poiencial actual de uso produccién

- 14362867 |  5317.862 | -9.045.005 $6.2
agrnicultura

Parn ganader(n 19.251.400 40.083.171 20831.771 547
Para lo forestal 78.301 484 55.939.533 | -22.361.951 nd.
Para oiros usos 2.259.049 12,.834.234 10.575.185 n.d.
Total territorio 114.074.800 | 114.174.800 0 5109

Fuemte: Woac-Corpoich Anwaro Enadishes dal Sectar Agropecuaris 2002

A este desequilibrio contribuye el divorcio entre el uso potencial
y el real de la tierra. Segiin el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(leac), el pais tiene potencialidad para usar en la agricultura 14,3
millones de hectareas, de tal manera que se estan dejando de usar
cerca de nueve millones de hectareas, buena parte de las cuales esta
pisoteada por el ganado. Al ofro extremo, solamente hay 19,3 millo-
nes de hectareas aptas para la ganaderia, sin embargo se estan uiili-
zando 20,8 millones mas, las cuales provienen de tierras potencialmente
agricolas o de la deforestacion de antiguos bosques. En uno y ofro
caso, el problema planteado v a resolver fue dejado por el Acuerdo
de Kyoto, segin el cual es necesario reducir el terreno dedicado a la
ganaderia v devolverlo a su potencialidad original, sea en bosques o
para uso agricola. Por lo pronto. en Colombia, hay nueve millones
de hectareas potencialmente agricolas desperdiciadas y en manos
de un latifundio improductive, mientras el 57% de los propietarios
campesinos colombianos vive en predios menores a 3 hectareas,
con las que apenas pueden malvivir, como lo indican los elevados

niveles de pobreza rural. Retornar a la agricultura y redistribuir la
tiena es un imperativo democratico.
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4. DEMOCRATIZACION ACCIONARIA
Y DEL MERCADO DE CAPITALES

La propiedad accionaria v de la estructura del capital de las gran-
des sociedades tampoco es accesible para la mayoria de la pobla-
cién y, por el contrario, se encuentra concentrada en poco menos de
mil accionistas, para un Gini de 0,997, segin medicion de la Super-
intendencia de Valores. No son muchas las empresas gue negocian
sus acciones en las bolsas de valores ni son muchos los empresarios
que acepian compartir la propiedad de sus empresas, son todavia
menos los que estén dispuestos a aceptar sugerencias o discutir las
decisiones con accionistas minoritarios. Ese sistema cred un enclaus-
tramiento que se convirtio en el mayor limitante para el desarrollo
del mercado de capitales, convirtiéndolo en un proceso excluyente
hacia su democratizacién, como consecuencia es un sisterna cerra-
do, cercano a una secla, pero... una secta con gran poder.

Cuapro 5

ParTiciPACION (%) DE CADA DECIL EN EL INGRESO.
PERSONAS

Deciles | 1991 | 1996 | 2000 | 2004
092 | 0.63 | 060 | 09I
209 | 196 | 1.76 | 1.96
294 | 288 | 267 | 2.75
3.84 382 3.58 3.60
4.81 4.83 4.61 4.60
598 | 6.11 | 590 | 5.86
7.54 778 7.67 7.63
986 [ 1041 | 10.49 | 10.35
1408 | 1523 | 16.12 | 15.89
10 4793 | 46.36 | 46.57 | 46,45

Freentg: Diaxe, ENH v ECH mes de septiembire cada ofo. Calcu-
los Observitornio de Coyuniumm Sono Ecendmica Orse-ClD-
Universsdad Nacional.

Ll =dn|th | |w]|ra] -
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La formulaciéon democratizadora mas representativa fue legada
por la Constitucién de 1991, sequn la cual toda venta de activos
pliblicos deberia ser ofrecida prioritariamente a organizaciones so-
ciales y sindicales que representen alguna estructura popular, de tal
manera que no aumentara el grado de concentracién del gran capi-
tal. Esa fue una bonita formulacién con pocos resultados practicos.
El proceso de privatizacién colombiano abarcé a algunas entidades
financieras, empresas del sector eléctrico v de las telecomunicacio-
_ nes, asi como a algunas participaciones industriales que quedaron
en manos de socios extranjeros o de los grandes grupos econémicos
del pais. Por efecto de los retoques de la Ley, la participacién popu-
lar quedd asimilada a la de los inversionistas institucionales, como
los fondos de pensiones o cesantias, que pudieron pujar para hacer
compra preferencial, no obstante, fueron los grupos financieros los
que tomaren la decisién a nombre de las trabajadores sin que estos
tuvieran la capacidad de disentir.

En términos reales, la elevada concentracién del ingreso colom-
biano, cen un Gini de alrededor del 57%, es consecuencia de la gran
concentracion de activos en pocas manos, razén por la cual el decil
mas rico de la poblacién recibe el 45% del ingreso generado en el
pais. La propiedad de activos que mas desproporciona la recepcion
de ingresos es, precisamente, la de las acciones de las empresas fi-
nancieras, industriales v comerciales, que son sectores de donde pro-
viene mas del 40% del PIB nacional. Mas preocupante atin es el
creciente proceso de oligopolizacién de la economia colombiana y
la pérdida de espacio de las micros, pequerias y medianas empresas
del pais, que son desplazadas, a manera de ejemplo, por grandes
operadores comerciales organizados en hipermercados y cadenas
gue producen la desaparicién de muchas tiendas. Y alin mas irmtan-
te es el creciente poder de un sector financiero, con pocos duefics, al
que permanentemente se le legisla a favor. Un ejercicio
democratizador, con impacto redistributivo, es el de controlar la po-
sicién dominante de los grandes accionistas v la cadena de poder a
su alrededor.
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5. ACCESO POPULAR A LOS RECURSOS DE CREDITD

La estructura de poder no culmina con la posesion de los actives,
continia con los mecanismos de acceso a los recursos de credito, del
cual ellos son el principal garante, El sistema financiero consiente a
sus principales clientes al mismo tiempo que mantiene una distan-
cia, casi excluyente, con todos aguellos que poseen bajo poder de
compray poca capacidad crediticia. Los trdmites v las garantias cons-
tituyen los principales obstaculos v su magnitud es tal que se con-
vierten en elementos disuasivos para la inmensa mayoria de la
poblacién. Mecanismos alternos e informales como el de los presta-
mistas de barrio, los cambia-cheques, las casas de emperio y otras
figuras de agiotistas y usureros constituyen el sector financiero de los
pobres v los pequenos empresarios. Eso debe cambiar,

CuaDro 6
SaLDOS DE CARTERA POR TIFOS DE CREDITO
MILES DE MILLONES DE PESOS. CORTE A DICIEMHBRE

Afio/Tipo | Comercial | Consumo | Hipotecario | Microcrédito | Total
2001 27.830 7.458 12.405 0 47.693
2002 31.072 T.855 10.915 390 50.332
20013 33.5382 9.587 9.626 568 53.163
2004 37.814 12213 7.981 B16 58.829

Frierte: Superintendencia Bancaria de Colombia, Direccidn Técnicn,

Tres tipos de problemas son recurrentes: a) la concentracién del
crédito en pocos usuarios, b) la desconfianza en el crédito hipoteca-
rio, c) el reducido espacio para las lfneas de microcrédito. La estruc-
tura del sistema bancario v la lista de tramites v requisitos convierten
a la inmensa mavoria de ciudadanos en sujetos no calificables para
recibir créditos, vy, como consecuencia de esto, se concentran en po-
cos usuarios. Uno de ellos, el gobierno nacional central (GNC) es
uno de los principales deudores del pais, asi mismo, los cincuenta
deudores méas grandes tienen, aproximadamente, el 20% de los re-
cursos crediticios de los Gltimos afos; los mil primeros, cerca del
65%, v los cinco mil mayores deudores tienen mas del 85% de tales
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recursos. En tales condiciones, el grado de concentracién de los usua-
rios de credito es francamente escandaloso, hecho que se agrava
mas al abservar que esos mismos usuarios son los duenos de los
mayores activos de capital, es decir, que ejercen un gran poder de
concentracion por ambos lados: en los activos y en los recursos de
crédito.

En donde las operaciones de crédito pueden ser mas populares,
tienen poca importancia o se ha reducido su espacio de actuacién.
En el crédito hipotecario, que es el de mas largo plazo y retne las
condiciones para la adquisicién de vivienda, existe profunda descon-
fianza por parte de los usuarios y la demanda por tales recursos viene
decreciendo, con una pérdida cercana al 30% en los tltimos tres afios.
De tal manera que se han modificado sustancialmente las condiciones
de negociacion, v quienes tienen poder adquisitivo compran de con-
tado o con créditos no hipotecarios v de corta duracion, mientras
para los usuarios de la vivienda de interés social (VIS) se reduce el
subsidio v no mejoran los requisitos de acceso. Los mecanismos de
microcrédito son muy recientes v estan poco extendidos, su sumatori
no llega al billén de pesos v quien los demanda debe demostrar quT
tiene activos varias veces por encima del valor del crédito.

6. REDUCIR LA POBREZA CON MECANISMOS
REDISTRIBUTIVOS

El desequilibrio en los ingresos vy en la propiedad de los activos
tiene sus consecuencias en la magnitud de la pobreza y en la calidad
de vida de los hogares colombianos. No hay un tnico concepto de
pobreza ni una forma homogénea de medida en cada definicion
conocida. Siguiendo la tradicién internacional, en Colombia se ha
utilizado maés la concepcién de necesidades basicas insatisfechas
(NBI), caracterizada por la falta de acceso a agua potable o cupos
escolares, hacinamiento, malos terminados en la vivienda y/o grado
de dependencia economica. Cada uno de los cinco parametros an-
teriores puede resolverse con decisiones de politica publica, tal v
como se ha venido haciendo en el dltimo medio siglo para resolver,
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aparenternente, la pobreza con acciones puntuales como ofrecer
cupos escolares, ampliar la red de acueducto v alcantarillado, rega-
lar bultos de cemento v tejas, etc., con el sello indeleble de algin
politico, que perpetia asi su influencia sobre esa base social.

La pobreza par NBI disminuyé de manera sustancial en las dlti-
mas décadas con una mejora aparente en la calidad de vida, sin
embargo, la capacidad de las personas para pagar la factura del agua,
sostener los nifios en la escuela v adgquinr bienes de mercado no se
resolvié. Lo que quedd claro fue que con esos mecanismos y con la
simple solucién de estas falencias no se resolvia el problema de la
pobreza. Nuevos conceptos se desarrollaron v se asimild la idea de
las lineas de pobreza (LP) e indigencia (LI), medidas por el nivel de
ingresos y promocvidas por organismos internacionales, Naciones
Unidas v el Banco Mundial. Originalmente, fueron presentadas con
la idea de establecer un comparativo internacional donde se consi-
dera pobre a la persona con ingresos inferiores a US$2 diarios, e
indigente a quien recibe menos de US$1 diario, de tal manera que
sus ingresos son insuficientes para adquirir una canasta bésica de
bienes (pobre} o de alimentos (indigente).

Coma los niveles de pobreza e indigencia no pueden depender
de las variaciones de la tasa de cambio, el aporte de cada pais es el
de establecer los mecanismos internos de medicion, tanto de los in-
gresos per cdpita como de las canastas alimenticia y de los demas
bienes. En Colombia no existe homogeneidad en el procedimiento
ni tampoco hay el instrumento adecuado, conshruido con ese propo-
sito especifico. Ni las encuestas contintas de hogares (ECH}, ni las
de calidad de vida (ECV) estan disenadas para recoger informacidn
confiable sobre los ingresos de los colombianos, en realidad sus ob-
jetivos son el mercado laboral y las NBI. A falta de instrumentos
adecuados, los resultadaos alli abtenidos deben ser ohjeto de varios
ajustes, por falta de respuesta v por subvaloracion de ingresos.

Para realizar estos ajustes se considera que es méas confiable la
informacién de cuentas nacionales v el valor de los ingresos en el PIB,
calculado con informacién sectorial, que se convierte en el polo de
atraccion del nuevo céalculo, de tal manera que los ingresos ajustados
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son mas del doble de los obtenidos en las encuestas, incrementando
sustancialmente los ingresos per cdpita en todos los deciles de Ia po-
blacion. Después del ajuste no queda clara la realidad de los ingresos
mas altos, los que generalmente no son captados por las encuestas,
dado que hay demasiadas barreras de acceso para los encuestadores
Y no existen mecanismos de confirmacion de ingresos.

Respecto al valor de la canasta, tampoco hay homogeneidad.
Actualmente existen dos canastas, identificadas respectivamente como
la “vieja” v la “nueva”. Cada una de las cuales identifica la serie de
bienes alimenticios y demas articulos que los colombianos consu-
men tradicionalmente, ateniéndose a nuestras costumbres v habitos
de vida cotidiana. La canasta “vieja” agrupd unos bienes a partir de
los resultados de la encuesta de ingresos y gastos (EYG) de 1984 a
1985, hace 20 anos:; mientras la canasta "nueva” actualizd esos bie-
nes con la informacién de una nueva version de la EYG para los
afos 1994 y 1995, hace 10 anocs. Entre las dos canastas no hay
homogeneidad metodolégica v sus resultados difieren sustancialmen-
te, tanto en la composicién de bienes como en el valor monetario de
los mismos: por tal razén, la actual Misién de Pobreza intenta unifi-
car la canasta con la encuesta mas reciente y la metodologia de la
primera. Por lo pronto, la proporciéon de pobres difiere seqgiin sea la
canasta que se tome, hay mas con la “nueva” y, proporcionalmente,
menos con la “vieja".

Cualquiera que sea la canasta que se utilice, la pobreza, entendi-
da como una restriccion de ingresos que impide consumir una ca-
nasta basica de bienes alimenticios v demdas necesidades, supera el
nivel del 50% de la poblacién. Las versiones mas optimistas se cons-
truyen con la ECH, combinando el ajuste mas dréstico en los ingre-
sos con el valor de la canasta méas barata; en ese caso, el 51.2% de
los colombianos es pobre. La versién méas pesimista senala que la
pobreza llega hasta el 66.3%, es decir 2/3 de la poblacion colombia-
na, célculo al que se llega con la ECV del 2003, los ajustes basicos y
la canasta “nueva”. El debate acerca del tamario de la pobreza no ha
concluido y sequramente van a aparecer muchas discrepancias en el
futuro proximo, sobre todo, cuando las autoridades colombianas se
comprometieron a cumplir las “metas del milenio” antes del 2015, v
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una de las més importantes es la de reducir ese nivel a la mitad. Por
supuesto, para poder plantear la meta es indispensable ponerse de
acuerdo sobre el nivel de partida, por lo pronto, se estd tomando el
calculado por el DNP (51.2%) y la meta es |a de bajar hasta el 28.5%
en el 2015.

Cuanro 7
LineEas DE PoBREZA ECV
Canasta vieja 1997 2003
LP$ $105.795 | $185.118
LP % 31.1 56.6
Canasta nueva 1997 2003
LP% $122.629 | $234.622
LP % 558 66.3

Fueme: Das-ECV, saleulos Ocse-CI1D-UN,

Saber cuantos pobres hay es un aspecto del problema, el otro, y
quizas el mas impartante, es el de establecer unas politicas efectivas
para bajarla hasta la meta esperada en los préximos diez anos. La
estrategia antipobreza pasa por las politicas de crecimiento y las de
distribucién de la riqueza. En la perspectiva cficial, la pobreza debe
reducirse con un crecimiento sestenido no inferior al 6% del prome-
dio anual, el cual debe lograrse aprovechando el ambiente de opti-
mismo gue generaria la reduccion de la violencia, en el caso de que
fructifiquen los acuerdos de paz vy las nuevas relaciones comerciales
con EE.UU., luego de que se firme el proyectado TLC. No existe
plan B en el caso de que alguna de las dos circunstancias no llene las
expectativas, es decir, que los acuerdos de paz no conduzcan a una
paz sdlida y duradera, o gue los costos de intercambio en el TLC
superen los beneficios y tengamos un saldo neto negativa. Tampoco
existe un plan redistributivo v las discusiones sobre reforma agraria y
democratizacion del capital estén fuera de la agenda. Para reducir la
pobreza es necesario crecer, sin embargo, ello no es suficiente; es
ndispensable una estrategia que combine crecimiento con redistri-
oucién de activos.
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7. ACCESD UNIVERSAL A UN SISTEMA DE SALUD
CONTRIBUTIVO O SUBSIDIADO

La Ley 100 de 1993 cre6 muchas expectativas con su propuesia
de cobertura universal en materia de afiliacién a la salud. Doce anos
después, los resultados no son los esperados. El régimen contributi-
vo se estancd, el subsidiado esta llenando los mayores vacios y poco
mas de 15 millones de colombianos contintan por fuera del sistema.
Las previsiones de dicha ley fueron hechas para una poblacidn esti-
mada en 37 millones v una proyeccién de 45 millones al promediar
el afio 2.004, es decir, de un crecimiento poblacional de 8 millones
de personas en este periodo. Dos grandes cambios debian producir-
se: De un ladog, el crecimiento de un régimen contributive en compe-
tencia entre el antiquo Instituto de Seauros Sociales {ISS) y las nuevas
Entidades Promotoras de Salud (EPS), v, por otro, la transformacién
de los subsidios a la oferta en nuevos subsidios focalizados y entre-
gados por demanda a los mas pobres del pais.

Cuapro 8
AFILIACION A SALUD SEGUN REGIMEN
Version ECV 1997 - 2003

Coniribulive Subsidiade Vinculndos
1.997 2003 1.997 2.003 1997 2003
Nacinnal 14.837.756 | 17.010.848 7046463 10020866 17058206) 16685364
Urbano 13.626.780 | 15.468.345 3880128 5562883 11222331 11,081,208
Resta 1.210.976 1.5:41.999 o, 066, 334 4.457.983 5.835.875 5.604.565
Nacional 37.24% AR ST 19,940 VII% 42.B1% BN
Urlrano 4T 43 48,17% 13351% 17.31% 39065 MH51%
Rostn 10,0 13,295 36.59% 3841 52.51% 48.10%

Fuente: Daoge, ECV 1997 y 2003, cilculos Qese-ClD-LIN.

Al régimen contributivo deben ingresar todas las personas que
tengan capacidad de pago, quienes deben cotizar una proporcion
determinada de sus ingresos regulares. Originalmente este sistema
se diseid para quienes tienen contrato asalariado y sus familiares
beneficiarios, compartiendo la cotizacién con los empleadores en
una proporcién de 1/3 el trabajader y de 2/3 el patrono; de esta

245



Rrcanng BosiiLy GoszALEz

manera, se esperaba que el universo de personas empleadas estu-
viera cubierto. Los trabajadores independientes o por “cuenta pro-
pia” no fueron involucrados en esa estrategia de afiliacién v debian
pagar la cotizacion completa, por lo tanto, se les cred una barrera de
acceso gue los llevd a no afiliarse v preferir buscar cupo en el régi-
men subsidiado. Como consecuencia de este proceso, del estanca-
miento de la contratacion asalariada, la evasion de muchos patronos
v el aumento de la relacidén bereficiarios-cotizantes, el régimen con-
tributivo sclamente llega a un 38% de la poblacion, tiene 5.5 millo-
nes de cotizantes y 7.5 millones de beneficiarios, es decir que habria
alrededor de 2.5 millones de asalariados sobre los que no se coliza,
mientras solamente el 3% de los afiliados son independientes. De
otra parte, al ISS se le descrem®, le quedd buena parte de las enfer-
medades de alto costo v la gran afiliacién se encuentra en ofras EPS,
con SALUDCOOP a la cabeza.

El régimen subsidiado, la creacién mas importante de la Ley
100 y su obra magna, prosperd mediante la aperacién aritmética de
incrementar recursos para la focalizacién v reducir los aportes hacia
los hospitales piiblicos. Gracias al desarroilo simultaneo del sistema
aeneral de participaciones (5GP), municiplos v gobernaciones tu-
vieron recursos para administrar v repartir subsidios. El mecanismo
de focalizacion, la encuesta Siseen, ha sido objeto de varios ajustes y
el DINP concentro su procesamiento v manejo, debido a los diversos
problemas encontrados en la identificacién de beneficiarios, sin
embargo, estas dificultades no han desaparecido, aun cuando, pro-
bablemente, se han atenuado. En este régimen se cumple cabal-
mente la afirmacién popular de que “no estan todos los que son, ni
son todos los que estan”. Por diferentes circunstancias —adjudicadas
al diligenciamiento de la encuesta-, muchos ciudadanos de bajos
recursos no son considerados beneficiarios, v son excluidos del mis-
mo, mientras otros lo reciben sin necesidad verificada. Esos errores
inducen a la evasién en el contributivo, donde personas carnetizadas
son contratadas, temporal o parcialmente, sin incuirir en cotizacién
alguna, como consecuencia de que el carné del subsidiado no es de
libre entrada y salida, mientras el del contributivo equivale a una

puerta giratoria.
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El balance revela que el régimen contributivo se estancé v el
subsidiado fue el que mas progresé. No obstante hay un grupo de
aproximadamente 15 millenes de colombianos por fuera del siste-
ma. Tres tipos de problemas, por lo tanto, han aparecido: a) sea
hace necesario, para garantizar la universalizacidn, asegurar una
poblacién equivalente a la que ya se encuentra asociada a cualguie-
ra de los dos regimenes dejados por la Ley 100. Una tercera parte de
la poblacién que se encuentra en la posicién equivalente a un “lim-
bo" social, ni tan pobres para entrar al subsidiado ni con la capaci-
dad de pago suficiente para entrar al contributivo; b) reducir la evasion
por asalariados y estimular el acceso de los independientes son las
tnicas posibilidades para llevar al régimen contributivo a completar
la cobertura del 50% de la poblacidn colombiana, tal v como se
esperaba en las discusiones de la Ley 100; v ¢} eliminar los proble-
mas en la identificacion de beneficiarios del régimen subsidiado v
aumentar la eficiencia del dinero alli destinado, es la alternativa com-
plementaria que conduzca a equilibrar los regimenes. En el mejor de
los casos, si el 51.2% de la poblacién es pobre, seqiin €l DNP esa
proporcion deberia estar en el régimen subsidiado, mientras el 48.8%
restante, considerada no pobre, deberia cotizar en el contributivo,
de tal manera gue si la pobreza aumenta, el radio de accién del
subsidiado deberfa aumentar. Lo contrario también es cierto, si la
pobreza disminuye y las metas del milenio se cumplen, el régimen
contributivo deberia fortalecerse.

8. EDUCACION UNIVERSAL Y LAICA EN LOS CICLOS
DE PREESCOLAR Y MEDIA

La Constitucién colombiana incorpord la meta de diez afios de
educacién obligatoria, gue comprende los niveles preescolar, prima-
ria y secundaria bésica, hasta el noveno grado, por lo tanto, alli se
concentra la mayor accién publica; los niveles posteriores de educa-
cién media y superior san voluntarios. El presupuesto pablico es
estrecho y el margen de accidn de la iniciativa privada més amplio.
El ciclo escolar normal debe ser acorde a los niveles de madurez
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esperados de una persona, proceso que avanza con su edad vy del
que se espera se mantengan los siguientes patrones: DTWSCD'&I, en-
tre los 5 y 6 anos; primaria, entre los 7 v 11 anos; secundaria basica,
entre los 12 v 15 anos; educacion media, entre 16 v 17 ancs; v
educacién superior, par encima de los 18 afos. El compromiso cons-
titucional de los diez anos de educacion obligatoria implica que los
ninos entre 5 v 15 anos tengan cobertura universal, asi como que
todo nifio colombiano llegue, por lo menes, hasta el noveno grade.

Este objetivo constitucional ain no se cumple, persisten vacios
en el pre-escolar, la desercion es fuerte en la secundaria basica, v los
niveles de media y superior quedan fuertemente descubiertos, sien-
do los mas imporfantes en una politica de movilidad sccial y forma-
cién de capital humano calificado. Siguiendo los indicadores basicos,
aparentemente, la educacion primaria ha sido cubierta en su totali-
dad y deben persistir algunos problemas puntuales en pequenas
poblaciones que no disponen de la suficiente infraestructura, asi como
los generados por el proceso de desplazamienta forzado; sin embar-
go, a esta conclusién se llega después de identificar la problematica
de la extraedad en la matricula temprana v los vacios del preescolar.
En la secundaria basica, aparece la desercion v las brechas entre
ciudades, regiones v niveles socioecondmicos se abren. En el mejor
de los casos, solamente el 65% de los nifics, en edad de cursar ese
nivel, se matricula, v el 35% restante queda descubierto. Las bre-
chas se amplian en los niveles de media vy superior no obligatorios,
gue se convierten en verdaderas barreras para acceder al mercado
laboral y mejorar los ingresos.

La extraedad, entendida como la mafricula en un nivel escolar
diferente al correspondiente a la edad, puede ser temprana o tardia.
La matricula temprana se origina cuando las familias inscriben a sus
hijos en el sistema escolar antes de la edad limite requerida, y conti-
nia con la aprobacién sucesiva de todos los ciclos escolares. La
matricula tardia se identifica con la presencia de edades superiores a
la requerida, se origina en el acceso tardio o como consecuencia de
la repraobacién de uno o mas anos escolares, o la desercion temporal
de un estudiante. La matricula temprana es, simultdneamente, el
origen del egreso temprano de la educacién media, reflejada en el
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Cuapro 9
PoBLACION ESCOLAR Y TASAS DE MATRIcULA (%) 2002
educativo | edad sscolar | matrieutados | TBE | TNE | MTe | MTa
Preescolar 1.941.789 1.058.345 545 | 329 | 206 1.0
Primaria 4.582.574 5.131.463 120 82,2 | 18.7 | 11.1
Secundaria 3.479.773 2.534.079 728 | 504 | 140 | 84
Media 1.668.763 851,288 51.0 | 250 | 154 | 106
Tuatal 11.672.899 9.575.175 B1.0 | 564 | 17.1 8.6

Glosari: TBE = Tasa Bruta de Escolaridad, TNE = Tasa Neta de Escolaridad, MTe = Matricula Temprana,
MTa = Matrcula Tardia,

Freente: Darr, Encucsta C-600, Clleulos Ocse-ClD-UN

creciente grupo de bachilleres con menos de 17 afios, que presionan
el mercado laboral v los limitados cupos de la educacién superior;
fenomeno que, ademds, no es aconsejado por los expertos, dado
que no corresponde a los niveles de madurez esperados en un ado-
lescente. La matricula tardia refleja, por el contrario, los esfuerzos de
atraer v mantener en el sistema escolar a estudiantes con dificulta-
des de diferente indole, especialmente los de origen econdmico. Por
falta de politicas relacionadas con la edad, la matricula temprana es
mas importante que la tardia, v el 18% de los nifios de primaria, e
14% de secundaria basica v el 16% de media se encuentran matri
culados por debajo de su edad.

Esta extraedad temprana es consecuencia de saltarse la fase de
aprestamiento escolar v la estimulacion temprana en matematicas e
idiomas, proceso gue se desarrolla normalmente en el preescolar,
creando un vacio importante en la calidad. La confusion entre
guarderias, jardines y preescolares ha originado una gran brecha en
esta fase de la educacion entre las familias que pueden pagar un
buen aprestamiento y aquellas que desconocen qué es eso. Las pri-
meras pagan un buen pre-escolar, de dos o tres afos, y llevan a sus
hijos a iniciar el ciclo de primaria a la edad indicada, contindan el
proceso educativo normal y terminan con hijos bachilleres con
puntajes superiores, acceso rapido a la educacion superior acredita-
da y mayores posibilidades de estudios de postgrado. Las segundas
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cumplen el requisito formal del afio cerp, ingresan a sus hijos a cual-
quier edad al ciclo de primaria, estdn mas propensas a la desercién
en la secundaria basica o media, donde, cuando terminan, lo hacen
con calificaciones promedias o por debajo. El preescolar no es una
fase mas del proceso educativo, es la mas importante para el futuro
de un ciudadano, desalortunadamente es la més clvidada v sola-
mente cubre al 55% de los ninos entre 5 y 6 anos, con grandes
diferencias seqin la capacidad de pago.

El sistema de resultados colombiano tiene, en este sentido, un
sesgo clasista, injusto y sin equidad, en donde el mayor nivel
socioecontmico de algunos estudiantes les permite acceder a cole-
gios privados dotados de buena infraestructura con la que superan a
sus pares del sector oficial en el rendimiento promedio. Asi lo de-
muestran los examenes del Instituto Colombiano para el Fomento
de la Educacién Superior (IcFes) v las pruebas SaBer, cuyos resulta-
dos evidencian la presencia de dos brechas sociales con efectos ne-
gativos sobre la movilidad social, al mismo tiempe que agudiza la
segmentacién y muestra un sistema educativo de diferentes veloci-
dades de asimilacién de conocimientos. Aumentar la cobertura y
mejorar la calidad del preescolar es un requisito para la mayor cali-
ficacidn de nuestro capital humano. Ampliar la fase obligatoria a la
educacion media es una exigencia del mercado de trabajo, donde se
demanda un nivel educativo minimo de bachiller. Asi mismo, hay
que fortalecer la educacién superior diversificada, técnica, tecnolé-
gica v profesional.

9. DERECHO AL TRABAJO NO PRECARIO

La Constitucién ampara el derecho al trabajo; ese es un derecho
inalienable de la humanidad. La forma en que se accede a ese dere-
cho es lo que esta en discusion, sobre todo cuando en el pais se
acentud la tendencia a sustituir contratos asalariados por érdenes de
prestacién de servicios (OPS), medificando, de paso, la regulacién
de los contratos desde el Cédigo Sustantivo del Trabajo hacia los
Cédigos Comercial o Civil. Vista en perspectiva, la generacion de
oporiunidades de trabajo en Colombia ha aumentade, sequn los
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célculos de la ECH, vy, a comienzos del 2005, hay 17.5 millones de
personas ocupadas, eso quiere decir, poco més de 3.5 millones por
encima de los 14 millones que trabajaban a comienzos de los afios
noventa, cuando se expidié la nueva Constitucién colombiana. Du-
rante el mismo periodo, sin embargo, la contratacion asalariada se
estanco, y en el valor absoluto siguen siendo menos de 8 millones de
personas con esta modalidad de contralo. En el mismo periodo, en
cambio, se incrementarcon los independientes en mas de 3 millones,
de tal manera que hoy hay mas trabajadores por cuenta propia que
asalariados al servicio de las empresas privadas del pais.

Cuapro 10
EsSTRUCTURA OCUPACIONAL COLOMBIANA
Diciemere 2002-2004

Posicion Ocupacional 2002 % 2004 %
Cuenta Propia 6.561.846 IB.45 T 188410 3992
Empleado Particular 6.036.566 3537 | 6.122911 | 34.01
Empleado Gobierno 1.050.297 6.15 1.066.685 5.92
Familiar no remunerado 921.395 5.40 267.450 537
Pairén ' 861.892 5.05 957.470 5.32
Jornalero T40.412 4.34 842805 4.68
Empleado Doméstico 837.735 4.91 822.640 4.57
Otro 55.642 0.33 36418 0.20
TOTAL 17.065.784 | 100.0 | 18.004.879 | 100.0

Frievfe. Dane ECT dicicmbre. Cliloubos Ocse-CT UM,

Lo anterior podria ser interesante si correspondiera a un proceso
de generacién de empresarios y empresas conscientes y con futuro,
no obstante, eso no parece ser lo que esta pasando. El universo de
los trabajadores por “cuenta propia” es muy amplio, alli figuran des-
de los cldsicos negocios familiares, administrados por el jefe del ho-
gar, como los tenderos, comerciantes, taxistas y otros transportadores,
hasta las nuevas figuras “independientes” como los subcontratistas
v los trabajadores de servicios, quienes antes eran asalariados en
alguna empresa. La tendencia que se observa es la del outsourcing,
mediante la cual un contrato asalariado se transforma en una OFS,
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el trabajador sale de la némina de una empresa y se convierte en
proveedor de servicios, haciendo lo mismo que antes. La figura le
ahorra al antiguo empleador una porcién importante de los costos
derivados del contrato asalariado: a) no paga el equivalente a las
primas, vacaciones y cesantias, b) no tiene obligaciones con la segu-
ridad social, v le traslada al antiguo trabajador la totalidad de las
cotizaciones en salud v pensiones, v ¢} desaparece el pago de los
parafiscales, dado que el ex trabajador va no estd en ndmina. El
Estado fue el gran promotor de esta modalidad de contratos, con las
llamadas néminas paralelas, para luego extenderse v generalizarse
en el sector privado.

Esta modalidad de contrato no esta cubierta en el Cadigo Sus-
tantivo del Trabajo v las empresas buscan la forma de disociar los
requerimientos del contrato asalariado, obviando algunas formali-
dades. Para que un contrato sea asalariadc se requieren tres condi-
ciones: a) que tenga horario, b) que se le asigne un sitio de trabajo,
v ¢} que exista subordinacion definida a un jefe inmediato. En las
OPS, estos requisitos se mimetizan y se transforman en obligaciones
del contratista, asi: a) el trabajader no tiene horario, pero su produc-
to debe estar listo en un momento determinado de tiempo, o cuan-
do sea necesaric en la linea de produccion, de tal manera que debe
trabajar dia, noche vy fines de semana con jornadas de distinta dura-
cion y sin horas extras, b) no tiene sitic obligatorio, puede trabajar
en su casa yf/o para comodidad puede utilizar las instalaciones de la
empresa, disputandose los espacios con otros subconiratistas, co-
operantes o proveedores, y c) la relacion de subordinacion se trans-
forma en una funcién de interventoria a los contratos o de certificacién
de la calidad v oportunidad del producto recibido —requisito para
expedir la autorizacién de pago-. La reduccidn de costos del trabajo
se consiguid en Colombia con este mecanismo y no con las reformas
laborales en realidad, lo que se produjo fue una reforma silenciosa v
practica que no hivoe que pasar por el Congresa de la Heptiblica y
que lo Gnico que necesita es asimilarse a contenidos de los cédigos
Comercial o Civil, seatin sea el caso.

Para complementar esta situacién y legalizarla, ante los ojos de
la sociedad, el gobierno nacional autorizé la inscripcién de los inde-
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pendientes a la sequridad social en condiciones diferentes a la de los
asalariados. Desde enero del 2005, los trabajadores por cuenta pro-
pia cotizan la tarifa plena, 12% en salud y 15% en pensiones, sobre
una base del 40% de los ingresos brutos a percibir o de un salario
minimo legal vigente. Lo anterior quiere decir que se termina la so-
lidaridad en las cotizaciones de seguridad social y se coloca una tasa
regresiva para los pequenios ingresos. Para mayor claridad, ejem-
plo, un trabajador con una OPS firmada por un salaric minimo
mensual ($381.500) debera cotizar como independiente sobre la
base del valor contratado, por lo tanto, deberd destinar el 27%
($103.005) a cubrir esta obligacion. Esta proporcién va disminu-
yvendo en la medida en que la OPS tenga un valor superior, hasta
llegar a un tope de $953.750, cuyo 40% equivale exactamente al
salario minimo. Para toda OPS con un valor superior al tope sena-
lado, la persona solamente debera destinar el 10,8% de su ingreso
para la seguridad social, de tal manera, que se ahorra © es objeto de
un subsidio no pagado por el 16,2% restante. La medida es coerci-
tiva y la persona debe demostrar que cotizd, previamente, para que

el contratante autorice el respective page mensual de la OPS. En

este tema queda mucho por hacer, sin embargo, lo més importante

es hacer claridad sobre el cardcter laboral de la OPS, como modali-

dad de contratacién.

10. CONSTRUCCION DE UN SISTEMA EQUITATIVO
Y UNIVERSAL DE PENSIONES

Después de varias reformas, el sistema pensional colombiano
contintia siendo injusto, con baja cobertura y problemas de finan-
ciamiento. La competencia entre las Administradoras de Fondo de
Pensicnes (AFP) y el 1SS no ha significado aumento de cobertura,
solamente hubo un traslada, de las cohortes menos viejas del 1SS
hacia las AFP v el reclutamiento de las nuevas generaciones por los
fondos privados. El sistema evidencié la presencia de una gran bre-
cha entre quienes estéan inscritos y quienes cotizan efectivamente. Al
primer grupo se le llama pomposamente “afiliados” y al segundo, se
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le reconoce como los cotizantes “actives”. En el primero, sumadas
AFP e ISS, puede haber mas de diez millones de personas, es decir,
aproximadamente el 50% de la poblacién econdmicamente activa;
en tal caso el sistema serfa exitoso y habria superado las expectativas
de la Ley 100. El aterrizaje es brusco cuando se indaga por el sequndo
aqrupo, alli no hay més de 4 5 millones de personas, es decir menos del
23% de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA), con enorme
desercion, La diferencia es importante, porque el arupo que tiene mayor
probabilidad efectiva de pensionarse es el sequndo, mientras los inac-
tivos sirven para dar apariencia de robustez, mientras sus aportes ali-
mentan indefinidamente el fondo. En fin, la cobertura es baja v sube
algo cuando se le agregan los funcionarios ptiblicos que atin perma-
necen en alguna caja o fondo publico.

El sistemna como tal no estd quebrado, lo que sz encuentra es mal
posicionado: los jubilados en el ISS vy la plata en las AFP. El resultado
mas importante, luego de doce anos de vigencia de la Ley 100, es la
salida de los jévenes del régimen de prima media v su trasladoe masivo
al de capitalizacion individual, de tal manera que el primero entré en
un proceso de lenta agonia y descapitalizacion. El ISS debe cubrir los
gastos de un creciente nimero de pensionados provenientes de su
régimen sin una paoblacién relevo que le ayude a pagar, es una enti-
dad envejecida con méas de 600 mil pensionades que cuestan cerca
de $6 billones por afic, mientras los cotizantes activos entregan unos
recursos que no superan los $2 billones, la diferencia es el tamano de
su déficit anual, que debe ser cubierto por el Ministerio de Hacienda.
Mientras fanto, las AFP logran incrementar las reservas, las que ya
superan los $24 billones, sin tener que preocuparse por sus pensiona-
dos, en realidad no tienen més de 16 mil, que le significan un desem-
bolso muy pequefio. En tales condiciones, el pais deberia volver a
pensar en la estructura del sistema v generar los correctivos que per-
mitan reequilibrar las relaciones cotizantes-pensionados.

Las AFP no representan la salida justa y equitativa que &l pais
necesita. Ciertamente, alli lienen la plata de las reservas y esa acu-
mulacién se ha hecho con un alto costo para todos los cotizantes,
representado en unos costos de administracidn elevados v cobrados
por anticipado, los cuales dificilmente se recuperan con los rendi-
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Cuapro N® 11

Pensionapos en CoLomMBlA PAGADOS FOR EL Estapo™. Ano 2003
VaLor (SMILLONES) ¥ DISTRIBUCION (%6) FOR SALARIOS MINIMOS

Mesadn N mora Yalor de laz Pensionados Valor

pensional de pensionados pensiones acamiiledo (T ) acumulado [ %)
Hasio | SMLY 356 6RE 51 636 215 3349 1395
Entre 1y 2 SMLV 270328 SB35 867 S8R5 5]
Entre 2y 3 SMLY IH3 163 52085624 76 .06 47.30
Entre 3y 4 5MLV 94 391 562303 4339 LIAE)
Entre 4 ¥ 5 SMLV T8 353 %1.639,188 9274 75.12
Enire § y |0 SMIL 62997 51,97 .47 98.65 91.50
Enire 10 y 20 M 12,763 5778722 9085 Y814
Wids de 20 SMLY 1,575 218,354 1000 1000
Taloles 1065057 511729919

* Mo inciuye Banco de la Repablica ni Fosrer o iemitoriales. Tampoen AFP

Fieenre: Minisierio de Hacwends, Direccidn General del Presupuestn Piblice Nacional, Cakculos del Ocse-
CHD-LIN,

mientos esperados. El ejercicio de traer a valor presente las cuotas
aportadas durante 125 meses, equivalente a 10 anos v 5 meses, por
un trabajador de salario minimo, da como resultado que los costos
de administracién y la inflacidn superan ampliamente los rendimien-
tos, de tal manera que el saldo neto acumulado significa que el tra-
bajador ha perdido parte de sus aportes, mientras las AFP no corren
ningtin riesgo. Este proceso no puede continuar y es urgente un
reequilibrio del sistema que garantice que los aportantes logren un
acumulado que les garantice un ingreso digno en la vejez, por ahore
solamente estan ganando los fondos, que, ademas, despilfarran enor
memente en publicidad.

Las altas pensiones son el otro gran problema, pues existen en el
régimen de prima media diferente al ISS. Son los acuerdos politicos
e institucionales los que distorsionaron el sistema y se convirtieron
en una forma de pagar favores entregando privilegios inconcebibles
en un pais de mediano desarrollo, son los congresistas, magistrados,
altos militares v ex funcionarios ptiblicos de altos cargos los que go-
zan de estos privilegios, cubiertas por la gran masa de colombianos
que paga impuestos, L.as pensiones superiores a los 20 salarios mi-
nimos solamente las reciben unos dos mil colombianocs pertenecien-
tes al estrato seis, mientras mas de dos millones de ancianos no reciben

255



Ricanmd Boxiiia Goseiez

ningun ingreso. La reforma pensional lo Gnico que hizo fue estabili-
zar el tope en 25 salarios minimos, con lo cual se reduce la mesada
para algunos, pero no se resuelve la inequidad que alli existe. Otra
reforma pensional es necesaria para que al fin se discuta sobre la
equidad.
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poslbllidad ce superaria confiontacién:
Este l|bro reune und serie de decumentos para
orieniar la reflexion 'y el'debate, enirelacion
con propuestas que conlribuyen aifacilitan un
proceso de solucion paoitica negociada del
conflicto/inferno'armado, sobre la basede
consideraciones de tipo instifucional,

economico, social v .de ordenferritorial,

FESCOL aspira a contribuir con la toma de las
decisiones politicas necesarias para supeiar el
aciual estado de cosas. Esta publicacion aporta
elementos al debate politico civilizado para
minimizar el riesgo de polarzaciones, que son
un estimulo a la viclencia polifica, de la cual
justamente se aspira a salir en el herizonte de

meadiano plazo.
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