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Crisis y Reforma Judicial

judicial. En el nuevo orden constitucional se fortalecié el poder jurisdiccional. En la

prdctica se cred la rama jurisdiccional ddndole autonomia administrativa y financiera ,al
tiempo que implanté un sistema acusatorio sui generis al cual se le dot6 de capacidad para dictar
autos de detencion bajo la figura de las medidas de aseguramiento que en la prdctica no existe, que
sepamos, en otro pafs del planeta. Este fortalecimiento llevé a la creacion de la Corte Constitucional
asi como a la creacién del Consejo Superior de la Judicatura y a una completa reforma en los
tribunales judiciales. El presupuesto de la rama fue fortalecido y en los iiltimos tres anos crecié en
un 100%. Hoy representa el 1.1 del PIB mientras que en 1970 apenas representaba el 0.28%. Estos
mayores recursos se destinaron a mejorar las condiciones salariales de los jueces y magistrados y
del conjunto de los empleados de la rama jurisdiccional.

[ a reforma Constitucional de 1991 tuvo como uno de sus objetivos centrales la reforma

No obstante estas transformaciones que se han operado en la rama jurisdiccional la
situacion de la justicia sigue siendo critica. En Colombia sélo se denuncian 21 de cada 100
delitos cometidos. Los indicadores de criminalidad sefialan que el nuestro es uno de los paises
mds violentos del planeta. La tasa de homicidios en los iltimos cinco aros, 77 por cada 100.000
habitantes, es una de las mds altas del mundo, siendo tres veces mayor a la de paises como
Brasil y México, donde este es un gran problema. Asi mismo, en nuestro pais la probabilidad
de que un delincuente sea capturado y juzgado es casi nula.

1.8 millones. Un proceso penal tipico demora 10 arios, mientras que un proceso civil
toma cinco anos. De cada 20 delitos que conoce el Estado, 14 prescriben por inaccién
del mismo, restando 6 en los cuales hay sentencia, la mitad de ellas de cardcter condenatorio
y la otra mitad de cardcter absolutorio. Un estudio del Departamento Nacional de Planeacion
concluye que la probabilidad estadistica de que se condene al delincuente es apenas del 3%.

! : V' 11992, enlos Jjuzgados penales, 2 millones de casos estaban sin resolver, y en lo civil

El Ministro de Justicia ha senalado que para el primer semestre de 1992 se produjeron
solamente 3.726 sentencias absolutorias, el 61% de ellas por falta de pruebas, mientras que
el 39% restante obedecieron a inocencia del procesado o a la demostracion de causales de
inculpabilidad y justificacion. Si se toma la cifrade 1.8 millones de procesos penales —cifra que
maneja el Ministerio de Justicia—en 1992 el aparato judicial estuvo en condiciones de proveer
sentencia apenas en 40 mil casos.

ay problemas en la etapa de investigacion de los procesos, como también los hay en
la etapa de instruccion de los mismos y en la etapa del juicio. Hay serios

cuestionamientos al rendimiento y la productividad de los jueces en el pais. En 1992
habia 32.196 funcionarios judiciales y el niimero de habitantes atendidos por cada juez era de
8.294, cifra inferior a la de Canadd, Dinamarca, Francia, Holanda, Esparia, Estados Unidos
e incluso a la de Costa Rica y Panamd.

Lacrisis judicial en Colombia conduce a la impunidad y esta fortalece la criminalidad dada
la baja probabilidad de que los delincuentes o contraventores sean castigados. A las cifras
anteriores hay que agregar la violencia que se ejerce contra los jueces y magistrados. Desde
1991 y hasta 1994 alrededor de 200 juristas fueron asesinados mientras que otros 18 fueron
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desaparecidos. Las principales motivaciones de violencia contra los jueces se da en los
procesos relacionados con narcotrdfico y en casos relacionados con violacion de los derechos
humanos.

oy se reconoce ademds que hay problemas muy agudos de cardcter administrativo. El

Consejo Superior de la Judicatura ha resultado un organismo incapaz para operar

sobre factores como la redistribucion de jueces en el pais. La distribucion de trabajo en
los juzgados es desbalanceada, presentdndose excesos en unos y baja capacidad instalada en otros.
En los juzgados penales municipales existen en promedio 128 procesos por oficina, cuando en los
ju~gados de circuito hay solo 1.9 procesos. No se ha avanzado en la puesta en marcha de los
mecanismos de desjudicalizacion contemplados en la Carta Politica tales como los jueces de paz y
los conciliadores en equidad. Los niveles de sistematizacion son muy bajos y la superinflacion de las
leyes penales y de los codigos ha contribuido a la congestion judicial , dado que se tienen que revisar
los procesos a la luz de las nuevas disposiciones.

Todos estos problemas no han sido enfrentados, convirtiéndose la crisis judicial en una de
las causales mayores de violacion de los derechos humanos en Colombia. La mayor parte de
los presos en el pais estdan sindicados pero no condenados. Uno de cada 10 colombianos se
encuentra vinculado a un proceso judicial. Este es en realidad un laberinto kafkiano.

¢ Qué es entonces lo que sucede en materia de justicia en Colombia?. En primer término
hay que decir que los aparatos diseiiados y las instituciones dedicadas al combate de la
criminalidad y del delito han sido rebasadas por la realidad. Los cuerpos de investigacion y
la policia han resultado ineficaces aiin para administrarse su propia justicia, pues se ha
seiialado que laimpunidad en los organismos de seguridad del Estado en procesos relacionados
con los derechos humanos es del 100%. La militarizacion de la policia y la amplia utilizacion
yabuso del fuero militar esconden la ineficacia de este cuerpo armado. La gravedad del asunto
radica en que cuando se toman medidas para frenar la impunidad en sus propias filas y para
cuestionar su rendimiento, como la medida reciente de la Corte Constitucional que busca
introducir algiin grado de independencia a las decisiones judiciales en los Consejos Verbales
de Guerra, se produce una desmedida reaccion.

no de los mayores vacios de la reforma Constitucional de 1991 consistié en la

ausencia de una profunda reforma en los organismos de seguridad, comenzando

por las fuerzas armadas y por las fuerzas de policia. Estos organismos son los
pilares de un adecuado aparato judicial, toda vez que en sus manos estan los instrumentos
fundamentales para combatir a la delincuencia. El gran problema de la crisis judicial estd en
la ineficacia de los organismos de seguridad que manejan la fuerza en esa lucha contra la
delincuencia. Mientras el pafs no asuma la tarea de reformar a fondo las instituciones de
investigacion y de combate a la delincuencia los jueces serdn impotentes y la impunidad serd
el sello de la justicia colombiana.

La crisis judicial require que se le confronte con medidas dentro de la rama judicial como
las que hemos enunciado en las lineas anteriores, pero, ademds se requieren transformaciones
profundas en los cuerpos de policia y sobre todo en la policia judicial que debe ser el soporte
tanto de los jueces como de la propia fiscalia general. Y esto es lo que precisamente no
contempla el proyecto de ley Estatutaria de la Justicia que se debate actualmente en el
Congreso de la Repiiblica. Si queremos ir al fondo de la crisis judicial habrd que comenzar por
decir que con reformas a medias como la propuesta, la crisis seguird su marcha y tendremos
cada dfa menos justicia y mds arbitrariedad.

& @
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Ciudadania y
sociedad
postmoderna

(Es todavia actual la idea del bien comiin?

Ivo Colo

1. Introduccién

| tema del bien comiin vuelve a
ser planteado después de un lar-
go periodo en el cual su propio
usoeraevitado ante lacertezade
sufrir acusaciones de hipocresia o de retori-
ca. Los motivos de este repunte del interés
por el tema son bastante ficiles de com-
prender: terminados los “grandes relatos”
de la modernidad’, esto es, las ideologias y
proyectos politicos que fueron capaces de
unir bajo el mismo techo a millones de
hombres, cada individuo, familia, grupo o
categoria parece moverse por su cuenta y
hacer camino teniendo presente sélo sus
propias necesidades, sus propias exigen-
cias y derechos, los cuales busca satisfacer
de cualquier manera. Venida a menos la
cuestion del proyecto queda sélo el merca-
do politico o la politica como mercado, esto
es, “lareconstruccién del movimiento andr-
quico de las aspiraciones individuales™.
Respecto de esta situacién una parte de
la cultura de izquierda ha comenzado a
redescubrir y replantear al tema del bien
comtincomo categoriaatravésde lacual re-
pensar, esto es, pensar de un modo nuevo y
re-proponer el nexo entre lo particular y lo
universal. Se trata de aquella drea de la

cultura de izquierda que en retirada del
marxismo, por una parte, no estd dispuesta
a aceptar la salida andrquica de la unién
casual de los intereses egoistas de los gru-
pos individuales y, por la otra, es sensible y
atentaa la contribucién que la cultura cato-
lica continua elaborando, inspirdndose en
la “doctrina social” de la Iglesia.

Esta iniciativa de re-pensamiento y
replanteamiento de la idea del bien comiin
nos parece especialmente relevante, pero
también fuertemente problematica, especial-
mente si se relaciona con el tema de los
derechos de ciudadania.

La sociedad postmoderna es, segtin al-
gunos estudiosos que se ubican en un enfo-
que postmoderno, lasociedad multicultural
y multiétnica, esto es, la sociedad en la cual
etnias, culturas y religiones no sélo se mez-
clan y conviven en territorios comunes,
sino también en la cual las diferencias cul-
turales que modelan las identidades étnicas,
religiosas y sociales tienen ciudadania, es
decir estdn reconocidas y legitimadas. En
estasociedad el problemamads grave, aquél

*  TomadodelaRevistaAggionarmenti Sociali
1/1995. Traducido por Adolfo Alvarez, Santiago de
Cali, Marzo 6 de 1995.
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que compromete su misma posibilidad de
seguir existiendo, no es tanto el de la des-
igualdad, cuanto el de la diversidad, es
decir, de las diferencias irreducibles. Que
las diferencias sean irreducibles significa
que al contraste entre ellas no se puede
aplicar una solaregla de juicio, es deciruna
regla que pueda ser aceptada por las partes
en juego como criterio igual y valido’, sin
manipulaciones culturales.

Un ejemplo puede estar representado
porel debate en curso sobre ladiversidad de
las formas familiares: ;la sociedad debe
seguir considerando sélo aquella hetero-
sexual monogdmica o puede considerar
como tal también la convivencia homo-
sexual, reivindicada por las asociaciones
“gays”, ola heterosexual poligdmica, prac-
ticada por los musulmanes inmigrantes o
por ellos legitimada?

Respecto a este hecho absolutamente
nuevo, el planteamiento postmoderno se
pregunta, en sus teorizaciones mds radica-
les, si todavia es posible usar el medio

simbélico del derecho, para reconocer la
plena pertenencia a la comunidad incluso
de los diferentes, o si no se deberia en
cambio renunciar a este medio y conelloa
la misma idea de una garantia institucional
de laciudadania, sustituyéndolo en cambio
con la empatia, esto es con la capacidad de
cada grupo de colocarse en el puesto del
otro, reconociéndole sus demandas, Natu-
ralmente, la renuncia al derecho, de la que
se habla, no es absoluta. Implica mas bien
la transformacién de las leyes en simples
“reglas de asociaci6n”,' que permitan a

1. Cfr. F. Liotard. La Condicién Postmoderna.
Feltrinelli, Milan,1979.

2. F. Cassano. Introduccion a Democrazia e
Diritto, No. 5-6, 1992, p.VIIL.

3. Cfr. V. Belohradsky." Della dissimiglianza”,
en Studi di Sociologia No. 4, pp. 416-433.

4. Cfr. J.R. Gibbins. Citizenship, political order
and society cohesion. Relaci6n presentada al USA
Annual Meeting; The University of Kent at Canter-
burry, abril de 1992.

La sociedad postmoderna
es, segiin algunos estudio-
sos que se ubican en un
enfoque postmoderno, la
sociedad multicultural y
multiétnica, esto es, la
sociedad en la cual etnias,
culturas y religiones no
sélo se mezclan y conviven
en territorios comunes,
sino también en la cual las
diferencias culturales que
modelan las identidades
étnicas, religiosas y
sociales tienen ciudadanta,
es decir estdn reconocidas
y legitimadas. En esta
sociedad el problema mds
grave, dquel que compro-
mete su misma posibilidad
de seguir existiendo, no es
tanto el de la desigualdad,
cuanto el de la diversidad,
es decir, de las diferencias
irreducibles.
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La division moderna entre
dimensidén piiblica y dimen-
sidén privada marca la
superacién de la simetria
entre soberano y siubditos,
que comienza a considerar
las relaciones piiblicas no
representativas del conjunto
de su existencia. La divisién
entre esfera piiblica y esfera
privada implica una neta
diferenciacién entre una idea
del bien comiin, representa-
do y tutelado por el sobera-
no, y una idea del bien de los
individuos sobre la cual el
poder publico no puede
actuar. El lenguaje del bien
comiin, en este punto, no es
mds el de las virtudes, sino el
de las reglas y leyes impues-
tas por el poder coercitivo,

individuos y grupos sociales ser y hacer lo
que desean, con la condicién de que los
otros tengan la misma posibilidad.

Vincular el tema del bien comiin al de la
ciudadania significa, l6gicamente, poner
en discusion esta perspectiva teérica no
tanto en la parte analitica, esto es, aquella
que subraya el surgimiento en nuestras so-
ciedades de nuevos tipos y nuevas formas
de diferenciacién social, sino en las solu-
ciones que propone a los problemas que los
nuevos procesos crean o amplifican.

La hipétesis que justifica el nexo entre
bien comiin y ciudadania es, de hecho, que
mds alld de las diferencias existe un nicleo
de cosas comunes que deben, en cualquier
forma, guiar la libertad de cada grupo/
sujeto social de perseguir valores , estilos
de vida y objetivos diversos.’

El problema es entender como es posi-
ble determinar ese niicleo comiin que debe
ser establecido y garantizado institucio-
nalmente. Laidea que queremos sosteneres
que el niicleo comtin no puede ser finalidad
s6lo de la competencia democritica, esto
es, no puede definirse con base en la capa-
cidad de algunos de crear consenso sobre
sus propias posiciones hasta triunfaren una
competencia electoral y/o en un referendo.
Eneste caso, de hecho, el criterio de legitima-
ci6n seria la fuerza de los niimeros6. Debe,
por el contrario, referirse a una idea de la
naturaleza humana accequible a todos con
base en un juicio racional verdadero’.

2. Laobjecion del modernismo débil
a la re-tematizacion del concepto
del “bien comin”.

a posicién enunciada atrds tiene

una resistencia muy dura por

parte de aquel nutrido grupo de

intelectuales que, si bien con-
cientes de las novedades de la actual situa-
ci6n social y del fracaso de las concepcio-
nes “fuertes” o normativas de la moderni-
dad, temen una regresién hacia situaciones
premodernas que nieguen los progresos
evolutivos producidos por la modernidad.
Es esta la posicién del iluminismo débil ®,
cuyo exponente principal es N. Lhumann,
quien tiene también muchos seguidores en
nuestro pais.

5. Usamos el término “guiar” en el sentido de
la guia relacional propuesta por P. Donati Teoria
relacional de la sociedad, Angeli, Milano 1991.
Donati habla de “‘guia relacional” en el Capitulo 8
del Volumen dedicado a la politica social. En ese
contexto identifica el concepto de guia con
“reflexividad”, entendida como “la capacidad de
producir mds solidaridad por el hecho de que se
actia en forma mds racional y adecuada a los fines
de las propias acciones” (p. 471). El problema, en
sintesis, es que la libertad de los grupos de perseguir
sus propios objetivos y de vivir segiin los propios
valores y estilos de vida produzca solidaridad social
y no individualismo, bienes comunes y no aisla-
miento o anomia.

6. Cfr. mds ampliamente 1. Colozzi, Stato,
Mercato, cittadinanza. CUSL, Bologna, 1992,
pp.171-174, Véase también J, Ratzinger, Svolta per
I’Europa? Chiesa e Modernitd nella Europa dei
rivolgimenti. Ediziones Paoline, Milano, 1992.

7. Creemos que cuando Pierpaolo Donati habla
de “valores universales de la ciudadania en térmi-
nos de los derechos humanos”, esto es, basado en la
distincién clave humano-no humano entiende la
misma cosa, Cfr. P. Donati, La cittadinanza
societaria. Laterza, Bari, 1993, p.189.

8. Cfr. A. Ardig6, Per una sociologia oltre el
post-modero. Laterza, Bari, 1988, p.193. Con el
término “modernismo” e “iluminismo” débil, Ardigé
caracteriza un planteamiento sociol6gico de tipo
sistémico que sustituyd, en los anos setenta, des-
pués del inicio de la crisis econémica y las primeras
denuncias sobre la crisis ecol6gica, al optimismo de
los afios sesenta, convencido de la proximidad de la
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Para los modernistas débiles la expre-
sién bien comiin es sinénimo de obliga-
cion. El bien comiin es interpretado, por lo
tanto, como el limite con el cual se deben
confrontar los individuos y los grupos enla
buisqueda de sus legitimos intereses. Este
término esta asociados, a menudo, a laidea
de sacrificio y vaa conformar laexpresion:
“sacrificarse por el bien comin”. Es evi-
dente, hace notar Eligio Resta, uno de los
mds brillantes exponentes del iluminismo
débil’, el sentido paradéjico de esta expre-
sién que coloca juntolaideade sacrificiode
cada uno con aquella de un bien que, en
tanto comiin, es tal, atiin para quien debe
sacrificarse. Lanecesidad de que alguno se
sacrifique, por ejemplo para salvaguardar
el orden social, al mismo tiempo niega y
afirma la existencia del bien comuin.

Esta paradoja nace en razén del retroce-
so de la concepcion cldsica que proponia
una relacién arménica y de continuidad
entre los simples individuos y la comuni-
dad. La divisi6én moderna entre dimensién
publica y dimensién privada marca la
superacién de la simetria entre soberano y
stibditos, que comienza a considerar las
relaciones publicas no representativas del
conjunto de suexistencia. Ladivisién entre
esfera publica y esfera privada implica una

neta diferenciacion entre una idea del bien
comtin, representado y tutelado porel sobe-
rano, y una idea del bien de los individuos
sobre la cual el poder piblico no puede
actuar. El lenguaje del bien comiin, en este
punto, no es mds el de las virtudes, sino el
de las reglas y leyes impuestas por el poder
coercitivo'’, El concepto que expresa esta
nueva concepcién de larelacién entre indi-
viduo y comunidad es el del “contrato so-
cial”, concepto también paraddjico, por
cuanto fundamenta el cardcter comin del
poderensuorigen, el pacto entre los ciuda-
danos, pero simultineamente lo obliga a

liberacién del hombre del cansancio y la pobreza,
gracias a los logros de la ciencia y la tecnologia. La
“debilidad” consiste en el “rechazo respecto de dos
presupuestos considerados centrales por el
“iluminismo de vieja data™: “la igual participacién
de todos los hombres es una razén comiin, que le
pertenece sin ninguna ulteriormediacién institucional
y la confianza optimista en la posibilidad de lograr
condiciones justas” (p.194) Las citaciones del pérra-
focitado por Ardigé son de N. Luhmann, Hluminismo
Socioldgico. 11 Saggiatore, Milano, 1983, pp. 74ss.

9. Cir. E Resta. “Il Diritto dopo le virtii”. En
Democrazia e Diritto, op. cit, pag. 53-93.

10. Para una presentaci6n critica del paso de la
ética de las virtudes a aquella iluminista véase A.
Mcintye, Dopo la vita. Feltrinelle, Milano, 1988.

Cruceficcion - Carrizosa
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negar su origen para garantizar su relativa
autonomia y universalidad.

El poder comiin identificado con el “*so-
berano”, con el Estado y sus mecanismos,
se encuentra frente al problema de repre-
sentarlo todo, atin siendo s6lo una parte. La
respuesta dada por las democracias moder-
nas, para salvar la unidad y las diferencias,
es que la voluntad de la mayorfa se asume
como voluntad de todos y por tanto como
voluntad general. El resultado de esta res-
puesta es la procesualizacién del bien co-
miin, no referido directamente acontenidos
morales, sino acontenidos procedimentales,
los tinicos que pueden ser compartidos uni-
versalmente.

De este modo, la idea misma de bien
comiin se autoniega. En efecto, el derecho
que ha adoptado el criterio procesual de la
reflexividad (legalidad producida por la
legalidad, leyes reguladas por otras leyes)
debe renunciar a una idea de bien comiin,
por cuanto las ideas de bien comiin son
tantas, cuanto son los intereses de los diver-
sos grupos, y tan diferentes cuanto conflic-
tivos y lejanos son tales intereses que, por
otra parte, pueden ser todos legitimos y
merecedores de ser representados.

Para Resta la decision moderna de dife-
renciar el derecho de lamoral, que equivale
a sustraer las decisiones politicas de la
influencia de los valores para referirse s6lo
a los procedimientos, es un hecho muy
positivo que no deberfa olvidarse. Por ello
insiste en desconfiar de los reclamos al bien
comiin que, recuerda, en los sistemas juri-
dicosmodernos reaparecieron, precisamente
“en las legislaciones y en la jurisprudencia
de los estados autoritarios. E. F. Neumann
describe el uso de cldusulas generales en la
legislacién del Nazismo y particularmente
de la férmula de bien comin™"".

Esto no significa que las constituciones
modernas no puedan imponer deberes de
solidaridad o limites al ejercicio de los
derechos individuales, sino que, no existe
identidad entre éstos y el bien comiin. El
mantenimiento de la diferencia respecto a
lamoral que consigue el derecho moderno,
vuelve las imposiciones o limitaciones re-
feridas menos tormentosas y, por tanto,
mds soportables, si bien, en tltimas, justi-
ficables sélo por su existencia.

Pero esta “insuficiencia de las normas”,
en el sentido etimolégico de falta de funda-
mento, tiende a aumentar el pluralismo de
los valores y a reducir los fines comparti-
dos. Frente a la tragedia de la guerra, a la
destruccién ambiental, a la creciente vio-
lencia de la vida cotidiana, a la pérdida de
sentido de las relaciones, aparece un des-
contento creciente hacia las respuestas de
tipo formal o de procedimiento, inconfor-
midad que, siempre mds a menudo, se vuel-
ve demanda de regreso a la ética, al tema
del bien comiin. Sinembargo, Resta advier-
te que este retorno de la justicia a la bondad
oalavirtudes peligroso porque, de acuerdo
con Luhmann, considera que los moralistas
son personas violentas y, por tanto, ceder a
sus demandas pone en discusi6n el inico y
verdadero tesoro'? producido por el moder-
no “procesualismo” juridico: el rechazo
sistemdtico de la violencia. Rechazo basa-
do en la ética débil de las we intentions ( de
las intenciones del “nosotros™ o de los
propésitos comunes).

3. Hacia una definicion del bien
comun adecuada a una sociedad
compleja

os hechos, porejemplo aquellos

acaecidos y que contintian suce-

diendo en la ex Yugoeslavia, se

encargan de desmentir la
practicabilidad real de la posicién “ir6ni-
ca”" planteada por el modernismo débil,
seaen el sentido de que los procedimientos
juridicos de pacificacién o acuerdo no son,
enmodo alguno, una alternativaalaviolen-
cia, sino que encuentran en ella una forma
diferente de definicién, como sostenia
Clausewitz; sea en el sentido de que el
derecho no anclado a una concepcion soli-
da de los derechos humanos no logra opo-
nerse a los horrores producidos por su
sistemdtica violacion. Hay necesidad, por
tanto, de elaborar una respuesta diferente a
la siempre mds dramdtica crisis de integra-

11. Resta, Ob. Cit., p. 81.

12. Resta, Ibid, p.91.

13. Resta define como irdnico el derecho por
cuanto es capaz de tomarse en serio, esto es, de ser
modificado continuamente segtin los contextos y
las situaciones ambientales.

El poder comiin identificado
con el “soberano”, con el
Estado y sus mecanimos, se
encuentra frente al problema
de representarlo todo, atin
siendo sélo una parte. La
respuesta dada por las
democracias modernas, para
salvar la unidad y las diferen-
cias, es que la voluntad de la
mayori{a se asume como
voluntad de todos y por tanto
como voluntad general. El
resultado de esta respuesta es
la procesualizacién del bien
comiin, no referido directa-
mente a contenidos morales,
sino a contenidos procedi-
mentales, los tinicos que
pueden ser compartidos
universalmente.
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cién politica hacia la cual marcha occiden-
te; una respuesta que para ser adecuada no
tenga necesidad de renunciaral conceptode
bien comuin, sino més bien de reformularlo
en un modo que sea adecuado a la nueva
complejidad relacional que caracterizaala
sociedad postmoderna.

Para llegar a esta reformulacion cree-
mos que se puede partir de la siguiente
elemental definicién: el bien comtin es un
conjunto de reglas morales que todos de-
ben respetar si se quiere evitar la profusion
(difusién) de fenémenos de degradamiento
de la vida social.

Desde el momento en que la vida social
es articulada en diversos dmbitos de rela-
cién, podemos decir que existen diferentes
bienes comunes, tantos como son los ambi-
tos sociales, las pertenencias o comunida-
desenlas cualesel simple individuo vive su
vida. La familia tiene un bien comun; hay
un bien comtin en la organizacién en la cual
trabajo; existe el bien comin de mi grupo
étnico o de la asociacién/grupo al cual

adhiero; existe el bien comiin del estado-
nacién del cual soy ciudadano; hay un bien
comun del planeta del cual soy habitante.
(Es posible hacer convivir todos estos bie-
nes comunes, que pueden tener reglas/valo-
res incluso reciprocamente contradictorios,
sin tener que sacrificar necesariamente los
mds pequenos a los mds grandes o sin llegar
aunateorfade lacomposicién andrquicade
la relaciones entre los diversos dmbitos?

El nuevo Catecismo de la Iglesia Cato-
lica define el bien comiin como el “conjun-
to de aquellas condiciones de la vida social
que permiten a los grupos, asi como a los
simples miembros, lograr la propia perfec-
cion més plena y expeditamente™".

14. Cfr. Catechismo della Chiesa Catiolica.
Libreria Editrice Vaticana, Citia del Vaticano,1993,
p. 479. Véanse también la Constitucién Pastoral del
Concilio Vaticano II sobre la Iglesia en el mundo
contemporineo, Gaudiam et epes. En particular los
numerales 26 e 74, y entre las enciclicas sociales, la
Centesimus annus, de Juan Pablo IL

Cruceficcidn - Cairizosa
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Su realizaci6n se valora con base en la
existencia de tres elementos esenciales: a)
el respeto de la persona en cuanto tal y, por
lo tanto, de sus derechos fundamentales e
inalienables; b) el bienestar social y el
desarrollo individual y de grupo; ¢) lapazy
la seguridad de sus miembros.

Todacomunidad humana, segiin laIgle-
sia Cat6lica, posee un bien comtin que le
permite reconocerse como comunidad.
Sinembargo, es a la comunidad politica a
quien compete la tarea de realizar el bien
comiin en su forma més completa. Por lo
tanto segun la Iglesia Catélica corresponde
al Estado promover y defender el bien co-
miin de la sociedad civil, de los ciudadanos
y de sus grupos intermedios.

Partiendo de la constatacién de la inten-
sificacién de las formas de interdependencia
anivel mundial, el nuevo Catecismoagrega
un ulterior elemento a los tres indicados
anteriormente como fundamentales: e/ bien
comiin universal. Este implica una organi-
zacion de la comunidad de las naciones
capaz de hacerse cargo de las necesidades
de las poblaciones mds ‘“desprotegidas”
desde el punto de vista material, politico y
social.

Esta concepcidn de la doctrina catélica
muestra, en una primera lectura, algunas
analogias con la posicién de T. Marshall*.
Este autor, identifica el bien comin, sin
nominarlo o referirse a este concepto, con
los derechos de ciudadania de tipo civil,
politico y social, cuyo reconocimiento ge-
neralizado ofrece a todos los que de ellos
son titulares, la plena pertenencia a la co-
munidad social y politica. También, para
él, compete al Estado democrdtico la mi-
sién de reconocer y tutelar esos derechos.
En su planteamiento falta, en cambio, la
dimensién transnacional, resultante de los
desarrollos sucesivos al periodo en que
escribio.

Existe, sin embargo, entre las dos con-
cepciones una diferencia fundamental que
consiste en la ausencia, en la concepcién
marshalliana, de la idea de perfeccion. Ella
supone un conjunto importante de valores -
virtudes- que definen la plenitud de la vida
humana en su dimensién individual y so-
cial. El conjunto es aceptado porque los
seres humanos, segiin laconcepcién cldsica

heredada del cristianismo, tienen una natu-
raleza especifica que les da ciertos fines y
metas caracteristicas, que estdn en capaci-
dad de conocerlos a partir de un juicio
verdadero y racional. El pensamiento mo-
derno rechaza, en cambio, por completo el
planteamiento metafisico de la postura cl4-
sica y traduce el concepto de perfeccién en
el de progreso indefinido.

Con esta expresion se hace referencia a
algo mejor, a un bien comiin que, sin em-
bargo, no puede ser definido de una vez
para siempre por cuanto depende de la
traduccién de las necesidades en derechos o
en exigencias que los individuos y grupos
consideran imprescindibles para sentirse
plenamente realizados y, por tanto, plena-
mente pertenecientes a la comunidad poli-
tica y social. De esta forma el limite o el
horizonte del bien comiin o de los derechos
de ciudadania, que en el planteamiento
tradicional resulta limitado y conocido, esto
es tutelado y gestionado de acuerdo con la
distincién basica humano/no humano,'® se
vuelve expandible continuamente y, en lti-
ma instancia, no tiene definiciones respecto
de sus contenidos especificos, sino en su
dindmica de paso de laexclusién/margina-
miento a la inclusién/pertenencia a la co-
munidad.

La concepcién moderna de la ciudada-
nia, refutandoel concepto de bien comiinen
el sentidocldsicoy cristiano del término, ha
entrado en una dindmica de expansién con-
tinua de los derechos, que tiene como prin-
cipio regulador principal s6lo la capacidad,
por parte de los individuos o grupos en
condicién reivindicatoria, de construir un
consenso suficientemente amplio sobre las
propias demandas para obtener la mayoria
de los votos y/o la disponibilidad de ade-
cuados recursos econémicos por parte del
sistema social.

15. Cfr. T. Marshall, Cittadinanza e classe
sociale. UTE, Torino, 1976, ( edicién original 1963).

16. Esto no significa, evidentemente, que el
horizonte sea rigido y establecido para siempre.
Existe de hecho una posibilidad de aumento del
conocimiento del hombre sobre si mismo y sobre
las propias potencialidades que enriquece y amplia
el horizonte en el cual se utilizala distinsién huma-
no/ no humano.
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Enel periodoque
va de finales de la
segunda guerramun-
diala 1989, ladialéc-

tica de la inclusién/
ciudadaniase estruc-
tur6 fundamental-

mente sobreelejede
los derechos socia-
les. Los grupos y las
personas que no ex-
perimentaron una
plena pertenencia a
lacomunidad social,
aquellos que segtn
el lenguaje de la tra-
dicién eran exclui-
dos del bien comtin,
estuvieron represen-
tados por los pobres,
los minusvilidos, los
ancianos, los enfer-
mos crénicos, los
desocupados, ensin-
tesis, portodas aque-

llas categorias que

podriamos incluiren l
loqueR. Dharendorf ¢, oniccion -
llama la interclass,

que es, en efecto, “subclase”, precisamente
porque las personas y los grupos que enella
se incluyen no pueden experimentar un
sentido pleno de pertenencia a las comuni-
dades sociales y politicas, que nos les ofre-
cen condiciones de vida aceptables.

Por este motivo la realizacion de la
ciudadania/bien comiin ha estado identifi-
cadacon laplenavigenciadel welfare state,
esto es, del Estado que interviene para
corregir la intrinseca incapacidad del mer-
cado de generalizar a toda la poblacion las
ventajas del crecimiento econémico.

En 1989 se abrié una nueva fase vincu-
'ada a la pérdida de centralidad de la con-
frontacién/encuentro entre capitalismo y
socialismo.

Esto no significa, evidentemente, que
los derechos sociales hayan estado plena-
mente adquiridos, por tanto que con una
postura “evolucionista” se pase a reivindi-
car nuevos y mds exigentes tipos de dere-
chos de ciudadania. La actual crisis econo-
mica ha evidenciado la precariedad de la

Carrizosa

conquista de los
derechos sociales
por parte de las ca-
tegorfas y grupos
débiles y cémo el
vinculo de los re-
Cursos escasos
puede justificar e
incluso legitimar
los retrocesos res-
pecto de conquis-
tas yajuridicamen-
te sancionadas, au-
mentando el ni-
mero de las perso-
nas/grupos a los
cuales les vienen
siendonegados los
derechosde ciuda-
dania.

Loque muchos
soci6logos hansu-
brayado es que
después de 1989
las batallas por el
reconocimientode
los derechos de
ciudadania, esto
es, por la amplia-
ci6on de la plena pertenencia a la comuni-
dad, que concitan el interés de la opinion
piblica, no parecen estar vinculadas a la
escasez de recursos econémicos sino a la
diversidad oaladiferencia. Nos referimos,
por ejemplo, a los movimientos de y pro
homosexuales, a las minorias étnicas y
lingiiisticas que reivindican su autonomia
politica y la libertad de expresion en su
lengua madre.

Claro esté que estos grupos, en diversa
medida, han sido, hastael presente, exclui-
dos de los derechos de ciudadania y por lo
tanto no han podido vivir un sentido de
pertenencia plena a la comunidad social y
politica. El rasgo caracteristico de su rela-
cién con el sistema ha sido la clandestini-
dad, el ocultamiento o el camuflaje. El bien
comiin no los incluia en el sentido que el
conjunto de las condiciones de la vida
social noles han permitido ser ptiblicamen-
te, abiertamente, ellos mismos, y siendo
muchas veces, incluso, perseguidos como
acaecia en los paises del Este con los di-
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sidentes religiosos, homosexuales y mu-
chas minorfas étnicas. El fin de este régi-
men y, en general, el fin, simbolizado por
la caida del muro de Berlin, de las contra-
posiciones que estructuraron el conflicto
postbélico, han abierto unanuevafaseenla
cultura de la ciudadanfa que podriamos
definircomo la fase de la diferenciaconse-
cutiva a la de la escasez.

En este sentido, el momento que vivi-
mos puede clasificarse como de transicién
hacialasociedad postmoderna. Sin embar-
go, lalégica de fondo que permite este paso
actual es propiamente moderna.

Estamos entrando en otro momento del
decurso de la modernidad en el cual, luego
de haber puesto en el centro del debate y del
conflicto, en los tltimos 50 afos, los dere-
chos sociales, los derechos civiles vuelven
a llamar la atencién, si bien en la configu-
racion actual se consideran inadecuados
para garantizar la plena ciudadania de to-
dos los miembros de la sociedad. Esa no
conformidad depende del hecho de que, si
bien la libertad garantizada por esos dere-
chos motivé un proceso de ulterior dife-
renciacion del sistema social, implicé la
consecuente diversificacién de los estilos
de vida, estilos que esos mismos derechos
no legitiman o prohiben.

El proceso en curso se caracteriza si-
multdneamente por la reaparicién de las
viejas diferencias (de pertenencia étnica,
religiosa, linguistica, territorial) que la cul-
tura socialdemocritica dominante habfa
como encapsulado o comprimido, mante-
nido latentes, pero no destruidas (en analo-
gia con lo que sucedid a las culturas nacio-
nales en el dmbito del imperio soviético) y
por lamanifestacion de nuevas diferencias
producidas por la misma modernidad a
travésde la progresivaeliminacién odesle-
gitimacién de la idea de perfeccién/norma-
lidad.

La novedad es que las minorias y los
nuevos grupos/sujetos no piden tanto un
status particular, un conjunto de privile-
gios o exenciones que configuren un “ni-
cho” social mds o menos privilegiado o
tolerado, sino que reclaman que sus pro-
pias peculiaridades, cualesquiera sean, ten-
gan plena ciudadania, es decir, sean reco-
nocidas como derechos.

La aparici6n de esta tendencia ha sido
interpretada por algunos como un paso
haciala realizacionde la sociedad “abier-
ta” auspiciada por Popper, esto es, de una
sociedad infinitamente mds compleja y
articulada de la que hasta ahora hemos
conocido. Capaz de renunciar definitiva-
mente acomponer el ambiente humano por
la via de la cultura o de la ideologia, y
simultdneamente capaz de aumentarel sen-
tido de plena pertenencia de todos los indi-
viduos y grupos, en cuanto dispuesta a
garantizar todos sus necesidades/exigen-
cias por la viadel derecho, colocando como
tinicos vinculos el democritico del consen-
so de la mayoria y el econémico de la
disponibilidad de recursos, en caso de tra-
tarse de titulacion de derechos (entitlements)
que implican provisién (provision)"’.

Queremos subrayar, de paso, que Popper
considera la sociedad abierta éticamente
superior a todas las demds precisamente
porque renuncia a la idea de perfeccion,
esto es, a proponer o imponer un ideal de
vida social. Esta visién, ingenuamente op-
timista, no tiene en cuenta, sinembargo,
que la modificacién/extensién de la esfera
de los derechos civiles puede producir
efectos “perversos”, esto es, no previstos y
no deseados.

Muy pocos aitos después de 1989, por
tanto, debemos registrar el dato de un rapi-
do y consistente cambio de clima. En lugar
de la tranquilidad y la transparencia sofa-
das o profetizadas, las sociedades, incluso
las europeas, estdn atravesadas por formas
mds dsperas de intoleranciay de conflicto;
reaparecen nuevas formas de tribalismo y,
en algunos casos, ademds, se desenpolvan
los viejos idolos de tierra y de sangre. Se
valorizan diferencias muy particulares,
mientras se rechaza todo elemento de
homogenizacién politica-cultural mas am-
plia. Esto depende ademds del hecho de
que los derechos reconocidos a los nuevos
sujetos o grupos pueden meter en crisis
derechos ya adquiridos por otros suje-

17. Cfr. K.R.Popper. La societd Aperta e i suoi.
nemici, 2 vol. Armando, Roma, 1973-1974. Los
términos entitlement y provisions son usados por R.
Dharendorf. Il conflitto sociale nella modernitd
Laterza, Bari, 1989.

Lo que muchos socidlogos
han subrayado es que

después de 1989 las

batallas por el

reconocimiento de los
derechos de ciudadania, esto
es, por la ampliacién de la
plena pertenencia a la comuni-
dad, que concitan el interés de
la opinidn piiblica, no parecen
estar vinculadas a la escasez
de recursos econdmicos sino a
la diversidad o a la diferencia.
Nos referimos, por ejemplo, a
los movimientos de y pro
homosexuales, a las

minorias étnicas y

lingiifsticas que reivindican
su autonomfa polftica y la
libertad de expresién en su
lengua madre.
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tos/grupos por cuanto son incompatibles
con ellos, o también por cuanto su apli-
cacién impone a aquellos grupos/su-
jetos costos que no estén dispuestos a pa-
gar.

Porejemplo, enlaconcepciénisldmica,
el derecho del matrimonio poligdmicoaser
respetado choca con el derecho ala paridad
entre hombre y mujer. O también, el dere-
cho de los homosexuales a no ser discrimi-
nados en laensefianza puede comportar un
riesgo para los propios hijos que no se estd
dispuesto a correr.

Ademds, unasociedad abiertaenlacual
cada etnia o comunidad tiene sus propios
derechos probablemente perderd en identi-
dad colectiva. En este caso, ;quién y como
reproducird las actitudes altruistas/soli-
darias de las que la comunidad nacional
tiene necesidad, para mantenerse en su
conjunto?

A estos problemas no se puede respon-
der, nos parece, con la tentativa de hacer
coexistir dentro del territorio de los estados

o A
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18.Cfr.R.M. Unger. Ladesin-
tegrazione della ‘rule of law"”, en
Democrazia e Diritto N.5-6 1990.
La cita es traida de de M. Prospe-
ro. Contro 'eutanasia del citta-
dino, in Democrazia e Diritto No.
2, 1992, pag. 65.

19. Donati habla de “derechos
especificamente humanos,” que
no deben ser confundidos con los
derechos civiles, politicos o socia-
les. Cfr. P. Donati, La cittadinaza
societaria, op. cit., p.225.
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un pluralismo de ordenamientos juridicos,
que se limite a reflejar la pluralidad de las
culturas de los grupos presentes. De esta
forma, en efecto, se arriesgaria por unlado,
a ahogar el individuo en la comunidad de
pertenencia y, por el otro, a consagrar las
pricticas de ciertos grupos dominantes'®,
esto es, de reconocer y legitimar usos y
costumbres lesivos de la dignidad del indi-
viduo, por ejemplo la clitorigtomia, practi-
cada por un grupo numéricamente mayori-
tario 0 muy amplio en una provincia o
region.

Esta visién comunitarista o neo-comu-
nitaria debe ser integrada y desarrollada a
través de laconcienciade que el pluralismo
socio-cultural debe ser conducido nueva-
mente avalores universales, identificables
en los derechos fundamentales e inalie-
nables del hombre" cuyarealizacién, siem-
pre més plena, constituye el bien comiin
que la comunidad politica tiene la funcién
de promover®

Cruceficcion - Carmrizosa
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La planeacion en Colombia:
JEs el tiempo de la gente?

nnoviembre del aio pasa-

do, el Gobierno Nacional,

cumpliendo con los pla-

zos estipulados en la Ley
Orgdnica de Planeacion, present6 a
consideracién del Consejo Nacional
de Planeacion (CNP) y, por su inter-
medio, a la opinién publica el proyec-
to de Plan de Desarrollo, titulado “El
Salto Social - Bases Para el Plan Na-
cional de Desarrollo 1994-1998". En
menos de dos meses el CNP examiné
la propuesta y organizé cerca de 40
foros publicos en los que recogié la
opinién de unas tres mil personas re-
presentativas de distintas regiones y
sectores sociales del pafs.

El 10 de Enero de este aio, el
Consejo Nacional de Planeacion pre-
senté al Gobierno Nacional su con-
cepto sobre la propuestade Planenun
documento de 134 péginas titulado
“Todas y Todos somos Nacién™'. El
documento es meritorio no solo por
ser una formulacién de consenso de
los 26 miembros del CNP, sino por-
que contiene una serie de planteamien-
tos bastante atinados sobre el carécter
del plan, su contexto, sus objetivos,
los resultados esperados, las limita-
ciones de muy diverso orden que ten-
dré que enfrentar y las implicaciones
queel plan tiene sobre la organizacion
del Estado y sus relaciones con la
sociedad civil, amén de una serie de
sugerencias que sin duda enriquecie-
ron la formulacién inicial del Gobier-
no. Prueba de ello es que este dltimo

Fabio E. Velasquez C.

acogié una parte importante de las
sugerencias hechas por el CNP y las
incorpord al nuevo texto que presenté
en Febrero al Congreso de la Reptibli-
ca para su estudio y aprobacién?.

Este es el primer Plan Nacional de
Desarrollo presentado al Congreso de
laRepiiblicadesde laexpedicionde la
Carta Constitucional de 1991 y de la
Ley 152 de 1994. En consecuencia,
serd el primer Plan en la historia del
pais que se convierta en ley de la
Republica y, por tanto, en punto de
referencia obligado y pauta de accién
para el Gobierno y para los distintos
sectores de la sociedad (organizacio-
nes sociales, sector privado, ONG,
ciudadania en general) en los proxi-
mos cuatro anos.

De esta forma, se comienza a con-
cretar uno de los aspectos centrales de
la Constitucién Nacional, a saber, la
incorporacién de la planeacién como
instrumento clave paralaconsecucion
de los fines esenciales del Estado, esto
es, “servir a la comunidad, promover
la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, deberes
y derechos consagrados en laConstitu-
cién; facilitar la participacién de todos
en las decisiones que los afectan y en
la vida econémica, politica, adminis-
trativa y cultural de la Naci6n; defen-
derlaindependencianacional, mante-
ner la integridad territorial y asegurar
la convivencia pacifica y la vigencia
de un orden justo”(C.N., Art. 2).

Esa funcién de la planeacién se
despliega en una doble dimensién: de
un lado, como instrumento de raciona-
lizacién de la accién gubernamental y
del gasto piiblico mediante la defini-
cién de principios’, objetivos, estrate-
gias e instrumentos de la gestién pi-
blica en un periodo determinado; de
otro, COMo mecanismo para propiciar
unanuevarelaciénentre el Estadoy la
sociedad civil, redefinida en términos
democrdticos, enlacual el didlogo y la
concertacién se conviertan en herra-
mientas privilegiadas en la bisqueda
conjuntadel desarrollo y del bienestar
colectivo.

En otras palabras, no interesa sola-
mente obtener un producto, el Plan; se
busca igualmente desatar un proceso,
el de Planeacion, que movilice la opi-
ni6én ciudadanay que haga posible que

1. Consejo Nacional de Planeacién. To-
das y todos somos nacién. Bogotd, Enero 10
de 1995.

2. Este nuevo texto se titula “El Salto
Social. Plan Nacional de Desarrollo 1994-
1998".

3. LaLey 152/94 sefala como principios
que rigen las actuaciones de las autoridades
nacionales, regionales y territoriales en mate-
ria de planeaci6n los siguientes: autonomia,
ordenacién de competencias, coordinaci6n,
consistencia, prioridad del gasto piblico so-
cial, continuidad, participacién, sustentabili-
dad ambiental, desarrollo arménico de las
regiones, proceso de planeacién, eficiancia,
viabilidad, coherencia y conformaci6n de los
planes de desarrollo. (Art. 3).
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el pais entero, en su diversidad étnica,
territorial, ambiental, de género,
organizativay social, sin exclusiones,
juegue un papel mds activoen lacons-
truccién de un nuevo ciudadano y una
nueva sociedad de bienestar. El desa-
rrollo, entendido como la *ampliacién
de las capacidades de dominio de la
gente sobre su vida, sus recursos, su
hébitat, sus relaciones con el Estado y
suiniciativa para generar empleo pro-
ductivo y acumular excedentes™
implicaunaaltadosis de participacion
de los ciudadanos en los asuntos pu-
blicos, no sélo como beneficiarios de
un torrente de bienes y servicios ema-
nados de la accién estatal, sino como
protagonistas en la definicién, ejecu-
cion y vigilancia de los programas y
proyectos de iniciativa gubernamental.

Asi, proceso y producto constitu-
yendimensiones igualmente relevantes
de la accion planificadora. Ello signi-
fica que “el tiempo de la gente”, lema
escogido porel Gobierno para identifi-
car su propuesta, no es solo el tiempo
de la politica social sino también el de
la participacién.

Planeacion y Participacion: El
Sistema Nacional de Planeacion

a idea rectora de la Ley

Orgdnica de Planeacién,

consignada en su momen-

to en el texto de la Carta
Politica, es la conformacion de un
Sistema Nacional de Planeaci6n, cons-
tituido por el Consejo Nacional y los
Consejos Territoriales de Planeacion
(C.N., Art. 340). Estos congregan a
representantes de los distintos secto-
res sociales del pais, de las regiones y
municipios y, en el caso del CNP, a
representantes de los entes territoria-
les. Los Consejos permiten articular
una doble relacion: la de lo territorial
conlonacional y lade lasociedad civil
con el Estado. En el primer caso, se

4. Consejo Nacional de Planeacién, To-
das y Todos somos ciudadanos, p. 13, Bogotd,
enero 10 de 1995.
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espera una relacién de doble via: los
planes nacionales deben servirde gufa
general para la definici6n de los pla-
nes departamentales y municipales.
Perotambién estos tiltimos deben con-
tribuir “desde abajo” a la identifica-
ciénde propuestas de ordenregional y
local que el Gobierno Nacional debe
teneren cuenta alahorade disefiar sus
programas y proyectos.

En cuanto a la relacién entre el
Estado y la Sociedad Civil en el pro-
ceso de planeacién, se busca que la
poblacién intervenga mediante su opi-
nién y su iniciativa en la formulacién
de los planes nacionales y territoria-
les, de forma tal que las decisiones
finales de politicano solo consulten el
interés ciudadano sino que tengan una
minima factibilidad social. Posterior-
mente, el estudio y aprobacién de los
planes por parte de las corporaciones
de representacién (Congreso, Asam-
bleas y Concejos Municipales) les dard
el sustento y la viabilidad politica.

La planeacién participativa no tie-
ne antecedentes en lo que respectaala
formulacién de planes nacionales de
desarrollo, a pesar de que Colontbia
posee una cierta trayectoria en materia
de planificacién. En efecto, hace ya
casi seis décadas, laReforma Constitu-
cional de 1936 introdujo la idea de
“intervencién del Estado” en la explo-
taci6n de industrias o empresas puibli-
cas o privadas con el finde racionalizar
la produccién, distribucién y consu-
mo de la riqueza o dar al trabajador la
justa proteccién a que tiene derecho.

A finales de la década del 40, du-
rante el Gobierno de Mariano Ospina
P., una misién del Banco Mundial,
encabezada por el economista
Lauchlin Currie, elaboré un diagn6s-
tico sobre el desarrollo del pais y
propuso una serie de recomendacio-
nes consignadas en el documento “Ba-
ses de un Programa de Fomento para
Colombia”. El informe de la Misi6n
fue estudiado y aprobado por el Comi-
té (ad hoc) de Desarrollo Econémico,
el cual, entre otras cosas, recomend6
la creacién del Consejo Nacional de

Planificacién Econémica. Este fue
creado mediante el Decreto Legislati-
vo 0389 de 1952, sustituido luego por
la Direccién Nacional de Planifica-
cién Econémicay Fiscal (Decreto 3278
de 1953) y restituido posteriormente
por el Decreto Legislativo 3080 de
1954.

Por esa misma época, la Mision
Lebret elaboré el “Estudio sobre las
condiciones del Desarrollo de Colom-
bia”, el cual hizo una serie de reco-
mendaciones sobre el desarrollo del
pafs y la necesidad de estimular la
organizaci6n ciudadana para superar
los efectos de la violencia.

Al finalizarladécada, laLey 19 de
1958 senté las bases institucionales de
la planeacién al crear el Consejo de
Politica Econémica y Planificacién
(hoy CONPES) y el Servicio
Administrativo de Planeacién y Ser-
vicios Técnicos (hoy Departamento
Nacional de Planeacién). Como resul-
tado de esa politica y de las recomen-
daciones acordadas en la reunién de
Punta del Este en 1961, la administra-
cién Lleras Camargo formul6 el Plan
Decenal de Desarrollo 1961-1970. Por
la misma época, Currie formulé la
*Operacién Colombia”, una especie
de propuesta alternativa al Plan
Decenal, que recuperaba las recomen-
daciones formuladas unadécada atrés
en las “Bases de un Programa de Fo-
mento para Colombia”.

Pero, sin duda, fue la Reforma
Constitucional de 1968 la que intro-
dujo con fuerza la planeacién como
instrumento de racionalizacién de la
accion gubernamental. En efecto, rati-
ficé latesis de que ladireccion general
de laeconomiaes unaresponsabilidad
del Estado. Este “intervendrd por man-
datodelaley enlaproduccion, utiliza-
ci6én y consumo de los bienes y en los
servicios publicos y privados para ra-
cionalizar y planificar la economia a
fin de lograr el desarrollo integral™
(Art. 32). La reforma entreg6 al Con-
greso laatribucién de fijarlos planes y
programas de desarrollo econémico y
social y cre6 la Comisi6n del Plan del

Congreso como una comisién perma-
nente para dar primer debate a los
Planes de Desarrolloy vigilar laejecu-
cién de los mismos y la del gasto
puiblico.

A partir de ese momento, todos los
gobiernos formularon sus respectivos
planes de desarrollo®, pero éstos nunca
se convirtieron en ley. El Congreso
jamds los discutié pues la Comisién
del Plan nunca oper6. Asi, los planes
presentados fueron més que todo pro-
puestas programéticas, enunciados de
propo6sitos de accion, que podian o no
cumplirse sin que ello incidiera en la
evaluacién final del gobierno o en la
eleccién del siguiente. Los planes hi-
cieronexplicitos los puntos de vistade
cada Presidente y de su respectivo
equipo de gobierno y suscitaron algu-
nos debates, principalmente entre téc-
nicos y economistas, en un circulo
cerrado que muy poco trascendi6 a la
opinién piblica.

Poresamismarazon, el capitulode
laConstitucion del 91 sobre los Planes
de Desarrollo y la Ley 152 de 1994
constituyen unavance significativoen
la concepcién de la planeacion. Laley
define los principios rectores de la
planeacién nacional y territorial; esta-
blece los contenidos, pautas, proce-
dimientos y plazos paralaelaboracién
de los planes nacionales y territoriales
de desarrollo; define las autoridades e
instancias de planeacién, entre ellas
los Consejos Nacional y Territoriales
de Planeacién, determina su confor-
macién y sus funciones; y establece
pautas generales para la ejecucién y
evaluaciénde los planes. Laley inclu-
ye, igualmente, un par de articulos
sobre planeaci6n regional.

Lo mds novedoso de la ley, como
ya se dijo, es la articulacién que se

5. Plan de Desarrollo Econémico y Social
1970-1973, de Lleras Restrepo; Las Cuatro
Estrategias, de Pastrana Borrero; Para Ce-
rrar la Brecha, de L6pez Michelsen; Plan de
Integracién Nacional, de Turbay Ayala; Cam-
bio con Equidad, de Belisario Betancur; Plan
de Economia Social, de Virgilio Barco; y La
Revolucién Pacifica, de César Gaviria.
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persigue entre planes
nacionales y territoria-
les y la incorporacién
del punto de vistade la
sociedad en su formu-
lacién a través de los
Consejos de Planea-
cién. Otroaspectode la
ley que vale la pena
resaltares ladefinicién
de contenidos especi-
ficos de los planes y de
los procedimientos y
plazos para su presen-
tacién y aprobacién por
las corporaciones de re-
presentacién politica.
Hasta ahora, esos re-
quisitos no eran lo sufi-
cientemente explici-
tos®, por lo cual las au-
toridades elegidas no se
sentfanobligadas a for-
mular sus respectivos
planes de accién den-
tro de plazos previa-
mente definidos.
Sinembargo, cabe
hacer algunas observa-
ciones criticas al proce-
dimientoestipulado por
laley: en primer lugar,
el alcance de la partici-
paci6n de la poblacién
atravésdel CNPesmuy
limitado. Queda aque-
lla reducida a la opi-

nién sobre el Plan y a la sugerencia de
puntos que pueden ser eventualmente
introducidos en el texto. Pero nada
més. Ello no garantiza que el gobierno
y, posteriormente, el Congreso acojan
e incorporen dichas sugerencias a la
versién definitiva del Plan, pues no
hay ningtin mecanismo de concertacién
entre el Gobierno y el CNP sobre los
contenidos del Plan. EIl CNP tampoco
tiene, por ejemplo, la posibilidad de
que sus puntos de vista puedan ser
defendidos en el Congreso en el mo-
mento de la discusién del Plan por el
legislativo. Deberia tener un vocero,
asi como lo tiene el Gobierno en cabe-

za del Director de Planeacién Nacio-
nal, quien actia como asesor del Con-
greso en el andlisis del proyecto del
Plan y lleva la voceria del Gobierno
ante la comisién de asuntos econémi-
cos (Art. 24).

El CNP deberia también desempe-
fiarse como veedor del Plan e inter-
veniren suevaluacién anual, tareaque
la ley encomienda de manera exclusi-
va al Departamento Nacional de
Planeaci6n. El espiritu de la Constitu-
ciéon y de las leyes que la han
reglamentado hasta ahora colocan un
gran énfasis en el papel de la ciudada-
nia como fiscalizadora de la accién

estatal. Sorprende queen
la Ley Orgdnica de
Planeacién no exista un
solo mecanismo de fisca-
lizaci6n ciudadana de la
ejecucién del Plan.
Esto, ademas, resulta
contradictorio con el pe-
riodo de ocho afios asig-
nado a los miembros del
CNP. Uno se pregunta
qué van a hacer durante
todo ese tiempo, si a los
dos meses de convoca-
dos quedan cesantes. Las
funciones asignadas por
laley se reducen a la dis-
cusién del proyecto de
plan y a la formulacién
de recomendaciones so-
bre el contenido y la for-
ma del Plan (Art. 12).
Esas funciones son ejer-
cidas hasta el 10 de Ene-
ro del primer afio. De ah{
enadelante, pocoles que-
da por hacer a pesar de la
buena voluntad que ten-
gan para intervenir en
otros espacios de discu-
sién o de seguimiento y
evaluacion del Plan.
Finalmente, la apro-
baciénde unaley del plan
cada cuatro afios y de
ordenanzas y acuerdos
sobre planes departamen-

tales y municipales, respectivamente,
cada tres aflos, aunque da la posibili-
dad al ejecutivo de modificar las nor-
mas segiin su programa de gobierno,
puede llevar a discontinuidades per-
manentes, como hasido laexperiencia
hasta ahora, e impedir que se tenga
una perspectiva estructural y de largo
plazo sobre los problemas del pafs.
Esto fue sefialado en su momento por

6. La Ley 9a. de 1989 hacia obligatorios
los planes de desarrollo municipales y estipu-
16 fechas topes para su presentacién y aproba-
cién. Sinembargo, muy pocos alcaldes cum-
plieron con esa obligacién.
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el CNP’ y constituye un elemento
importante de reflexién hacia el futu-
ro. Es preciso garantizar una cierta
continuidad de laaccién publica, pues
los procesos de desarrollo son de largo
aliento y no pueden detenerse o cam-
biar de rumbo por el simple cumpli-
miento de un formalismo.

El Salto Social: (Es el tiempo
de la gente?

i bien el proceso de pla-

neacién es importante, en

tanto pretende comprome-

ter a las fuerzas vivas del
pais en la elaboracién del plan, no es
menos importante este Gltimo como
producto de ese esfuerzo planificador,
asf como los objetivos que se propon-
ga. A ese respecto, el plan presentado
porel gobiernodel Presidente Samper
apunta haciaun objetivo central: “for-
mar un nuevo ciudadano colombiano
més productivo en lo econémico, mas
solidario en losocial; mds participativo
y tolerante en lo politico; mds respe-
tuoso de los derechos humanos y, por
tanto, mds pacifico en sus relaciones
con sus semejantes; mds consciente
del valor de la naturaleza y, por tanto,
menos depredador; mds integrado en
lo cultural y, por tanto, mas orgulloso
de ser colombiano™.

Este objetivo define de entrada al
perfil del Plan, en el sentido de que no
se trata exclusivamente de la
formulacién de politicas econémicas
para garantizar una alta tasa de creci-
miento y de mecanismos para la
redistribucién de la riqueza, sino que
se busca a la par promover unas con-
ductas ciudadanas que hagan posible
la construccién de una Colombia de-
mocrética. Por ello, a rengl6n segui-
do, declara el Gobierno: “el fortaleci-
miento de la sociedad civil, la defini-
ci6én de reales espacios democréticos
parasu participacién y el desarrollode
una cultura de paz, basada en la tole-
rancia y el respeto por la diferencia,
son complementos necesarios de las
estrategias econémicas y sociales en

el objetivo esencial de construir una
nueva sociedad en la que podamos
convivir pacificamente™.

Hay, pues, un énfasis primario en
los aspectos extra-econémicos del de-
sarrollo (el “coeteris paribus” de los
economistas). Este, entendido como
desarrollo humano sostenible, supone
la articulaci6n de las estrategias eco-
némicas, dominantes hasta ahora en
los planes formulados por los gobier-
nos de turno, con factores sociales,
ambientales y socio-politicos (partici-
pacién y modernizacién institucional).
Por ello la insistencia en que la
acumulacién de capital social, confor-
mado por el capital conocimiento, la
infraestructura, el medio ambiente y el
capital civico-institucional'®, consti-
tuye, junto con la inversién de los
distintos agentes individuales, factor
clave del crecimiento econémico.

Este postulado bdsico tiene en el
Plan implicaciones muy concretas: en
primer lugar, el empleoy laeducacién
se convierten en puntos focales del
plan. Ellos representan los puntos de
encuentro entre el desarrollo econd-
mico y el desarrollo social, amén de
ser preocupacién fundamental de la
mayoria, si no de todos, los colombia-
nos. En segundo lugar, las politicas
sociales adquieren un peso significati-
voen el conjunto de la accién estatal y
de la inversién piblica. La politica
social deja de ser considerada como
politica residual, derivada de una es-
trategia macroeconémica de creci-
miento, y entra a jugar como eje
medular de la acci6én del gobierno y
como factor de articulacion de las
restantes politicas. En términos
operativos, ello representa un incre-
mento sustancial del gasto social en
los préximos anos.

Otra implicacién es el reconoci-
miento de los factores ambientales
como componente fundamental del
desarrollo humano sostenible. Este es
entendido como “la ampliacién de las
oportunidades y capacidades de la
poblacién, a través de la formacién de
capital social, para satisfaceren forma

cada vez mds equitativa las necesida-
des de las generaciones presentes,
mediante un manejo prudente del pa-
trimonio natural, manteniendo abier-
tas al mismo tiempo las opciones de
bienestaralas generaciones futuras™"'.
La gestion ambiental constituye en
ese sentido un pilar fundamental de la
accion estatal.

Una cuarta y dltimaimplicacién es
que el logro de todos estos objetivos
requiere de una movilizacién del con-
junto de la sociedad, es decir, del
compromiso de todos los colombia-
nos para trabajar aunadamente en la
bisqueda y el logro del bienestar. Esa
movilizacién debe tener un sentido
eminentemente democrético. Ello sig-
nifica para el Plan por lo menos dos
cosas: de un lado, fomentar mecanis-
mos y canales de participacién y mo-
tivar la intervencién ciudadana en la
ejecucion de programas y proyectos
de beneficio colectivo; de otro, tener
encuentaladiversidad étnica, cultural
y regional que hace parte de la identi-
dad colombiana. Es decir, se trata de
estimular la accién ciudadana para la
construccién de lo piblico. En pala-
bras del CNP, es necesario crear “un
imaginario colectivo capaz de compro-
meter a la sociedad entera en un tinico
proceso en que hombres y mujeres se
sientan parte responsable de la cons-
truccion de un hogar piblico social y
ambiental, que soporte y proteja la

7. CNP, op. cit. pp. 56-57.

8. El Salto Social. Plan Nacional de De-
sarrollo 1994-1998, Presidencia de la Repi-
blica, Departamento Nacional de Planeacién,
Santafé de Bogotd D.C., Febrero de 1995, p.
2.

9. Idem.

10. El capital civico-institucional es en-
tendido como el conjunto de mecanismos de
organizacién y participacién de la sociedad
civil en la provisién de bienes y servicios
publicos, y de organizacién del Estado para
poner en préctica soluciones orientadas a
garantizar el bienestar colectivo. Esta nocién
fue sugerida por el CNP en sus comentarios al
proyecto de Plan como parte esencial del
capital social. El gobierno la acogié y la
incorpord a la versién definitiva del Plan,

11. El Salto Social, p. 202.
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vida sin que nadie se quede por fue-
ra’,

Concebido asi, el Plan constituye
un avance muy significativo en la de-
finicién de las metas gubernamenta-
les, no solo por ponerse a tono con el
espiritu de la Constitucién del 91 en
cuanto ala garantfa y proteccién de los
derechos sociales y al proyectode cons-
truir democréiticamente el nuevo pais,
sino porque otorga un papel central a
las politicas sociales, luego de que
préicticamente todos los planes de de-
sarrollo formulados hasta ahora les
concedfan un lugar totalmente perifé-
rico en el conjunto de estrategias gu-
bernamentales. Hay que reconocerque,
por lo menos en el terreno de las
formulaciones y de los propésitos, el
plan da un salto cualitativo hacia el
fortalecimiento politico y financiero
de los programas sociales.

Por supuesto, ese reconocimiento
no puede ocultar los interrogantes so-
bre las condiciones exigidas para que
esos objetivos se vuelvan realidad. En
primer lugar, condiciones financieras,
pues la ejecucién del Plan implican un
determinado monto de inversién por
parte del Gobierno". En segundo lu-
gar, condiciones politico-institucio-
nales, particularmente la consolida-
ci6n de la descentralizacién: la ejecu-
cién de los programas sociales supone
un papel activo de los entes territoria-
les como directos prestadores de servi-
cios publicos y sociales'. Finalmente,
condiciones sociales, en especial la
organizacién ciudadana y la disposi-
cién de los distintos sectores sociales a
participar.

El andlisis de las dos dltimas condi-
ciones muestra infortunadamente un
panorama poco alentador que reduce
significativamente el optimismo que
dejan traslucir los objetivos del plan.
En efecto, en lo que respecta a la
descentralizacién, es preciso recono-
cer que es un proceso en transicion,
ainno consolidadoenel pafs, enel que
los entes departamentales y municipa-
les tratan todavia de negociar con el
Gobierno central el traspaso de com-

petencias y recursos. La experiencia
descentralista, particularmente, aun-
que no tinicamente, en los municipios
mads pequefios, demuestrala persisten-
cia de varios obstaculos atin no supe-
rados. Dos de ellos oponen una seria
resistencia a los procesos de moderni-
zacioén estatal: de un lado, la débil
capacidad de gestion de los gobiernos
locales, determinada por un bajo nivel
de desarrollo institucional. El gobier-
no nacional adelant6 en los tltimos
afios una politica sobre esa materia,
centrada en el fortalecimiento de la
planeacién, en el desarrollo de la
participacién ciudadana y en la
implantacién de un estilo de gerencia
municipal. Al parecer, la politica no
logré los frutos esperados, por lo me-
nos en algunas regiones del pais. Las
debilidades en el manejo de las finan-
zas, en la generaci6n de programas y
proyectos, en la promocion de la par-
ticipacién, en la racionalizacién del
recurso humano, etc. siguen siendo la
constante en muchos municipios del
pais's,

El segundo obstdculo es la perma-
nencia de estilos y pricticas clien-
telistasen la gestion local. Los “pactos
de poder™® para la negociacién de
cuotas burocriticas entre los actores
politicos locales, el uso de los puestos
publicos para pagar favores electora-
les, la distribucién del presupuesto
local en funcién de las clientelas poli-
ticas y laausencia de planificacion del
gasto publico son algunos de los ras-
gos del manejo clientelista de las
administraciones municipales, que
impiden una accio6n trasparente de los
gobiernos locales, un uso racional de
los dineros piblicos y una participa-
cioén activade la poblacién en las deci-
siones municipales.

En estas circunstancias, no puede
esperarse un papel eficiente de los
entes territoriales, particularmente de
los municipios, en la ejecucién del
Plan. Y ello puede hacerlo cojear. Por
tal razén, el Gobierno Nacional debe
desarrollar una estrategia de fortale-
cimiento institucional de gran enver-
gadura, mucho mds sélida que la que

12. CNP, op. cit., p. 26.

13. No hace parte de las intenciones de
este articulo penetrar en los “intringulis” de la
financiacién del Plan, piedra de toque de la
oposicién al Gobierno de Samper. Es un
punto técnico (el quantum de la financiacién
y sus fuentes) y politico (reducir inversién en
ciertos frentes para aumentar en otros, au-
mentar los impuestos, et.).

14. La Constitucién increment$ sustan-
cialmente las transferencias gubernamenta-
les a los Departamentos y, sobre todo, a los
municipios. Este gobierno cre6é ademds la
Red de Solidaridad Social cuya operacion es
de cardcter territorial.

15. El propio Plan sugiere la necesidad de
redefinir totalamente la politica de desarrollo
institucional de los municipios.

16. Ver al respecto, Veldsquez Fabio,
“Descentralizacién y Gestién Municipal: en
busca de una alternativa democrética”, en
Boletin Socioecondmico, No. 24/25, Agosto-
Diciembre de 1992, CIDSE, Universidad del
Valle.
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estd planteada en el documento pre-
sentado al Congreso. En €l se consig-
nan unas formulaciones muy genera-
les de politica, cuya tnica innovacién
consiste en extenderla a todos los ni-
veles de organizacion del Estado, sin
precisar mecanismos ni metas especi-
ficas.

En cuanto a la participacion, es
precisoreconocer que el Plan contiene
en sus paginas repetidas referencias a
la necesidad de que la poblacién y sus
organizaciones mds representativas
intervenganen laejecuciénde progra-
mas y proyectos de diversa fndole.
Sinembargo, se queda corto en la
operacionalizacion de esas formulacio-
nes. Esdecir, no se sefalan estrategias
operativas para promover la participa-
cién ni instrumentos concretos para
hacerla efectiva.

La participacién no puede ser sim-
plemente una buena intencién. No
basta con declarar su necesidad, pues
de alli a su concrecién en précticas
cotidianas hay un trecho bien grande.
Su implantacién, como parte de la
conducta ciudadana frente al Estado,
requiere la existencia de un conjunto
de condiciones, entre las cuales cabe
destacar la conformacién de un tejido
de organizaciones sociales que repre-
senten la amplia y compleja gama de
intereses existentes en la sociedad
moderna; la garantia de un clima pro-
picio para el libre ejercicio de los
derechos fundamentales y de la parti-
cipacién; la creacién de canales y me-
canismos de participacién; laconstitu-
cién de actores sociales y politicos in-
teresados en llevaradelante un proyec-
to democritico y suficientemente
motivados para “‘gastarle tiempo™ a
los asuntos publicos; finalmente, la
disponibilidad de un conjunto de re-
cursos sin los cuales la participacién
es una ilusién: informacién, infraes-
tructura técnica y organizativa, y di-
nero.

Aunque Colombia ha avanzado
poco a poco en la obtencién de esas
condiciones, falta ain por recorrer un
largo camino en ese sentido. En mate-

ria organizativa, es cierto que en los
tltimos afios se han multiplicado los
grupos representativos de distintos
sectores de la poblacién (gremios, sin-
dicatos, juntas de pobladores, organiza-
ciones de mujeres, de jovenes, orga-
nismos no gubernamentales, asocia-
ciones profesionales, etc.), pero asi
mismo muestran grandes debilidades:
son organizaciones de baja cobertura,
desarticuladas entre si, atravesadas en
muchos casos por vectores politico-
partidistas, sinexperienciaen la gene-
racion y manejo de proyectos de desa-
rrollo y faltos de instrumentos para
dialogar y concertar con el Estado"’.
Laorganizaciénsocial, como apun-
ta claramente el documento del CNP,
debe ser fortalecida y en esa tarea le
cabe una cierta responsabilidad al Es-
tado. La Constitucién seiiala, en efec-
to, que “el Estado contribuird a la
organizacién, promocién y capacita-
cién de las asociaciones profesiona-
les, civicas, sindicales, comunitarias,
juveniles, benéficas o de utilidad co-
min no gubernamentales, sin detri-
mento de su autonomia, con el objeto
de que constituyan mecanismos de-
mocrdticos de representacion en las
diferentes instancias de participacién,
concertacion, control y vigilancia de
la gestion piiblica que se establezcan™
(C.N., Art. 103). Sinembargo, casi
cuatro afios después de haber sido
promulgadalanuevaConstituci6n, Co-
lombia no cuenta atin con una ley es-
tatutaria de las organizaciones socia-
lesque definasu cardcter, sudmbitode
accién y las reglas de juegode surela-
cién con el Estado en los diferentes
niveles de la administracién piblica.
Pero la responsabilidad mayor en
el fortalecimiento organizativo recae
sobre los propios ciudadanos, quienes
deben ser los primeros interesados en
fortalecer ese tejido social a fin de
garantizar sus derechos y aspiraciones
y concertar con los actores politicos y
con el Estado. Es alli donde se nota la
ausencia de un liderazgo democritico
que promueva la participacién ciuda-
dana y que cuente con los instrumen-

tos de conocimiento, andlisis y expe-
riencia suficientes para concertar con
los partidos y con el Estado las lfneas
de accién de este tiltimo para resolver
los grandes problemas de la nacién.

En cuanto al clima propicio parael
ejercicio de la participacién, no hay
que hacer un gran esfuerzo para darse
cuenta del gran impacto de las violen-
cias y de la impunidad sobre las con-
ductas ciudadanas. Las violencias ge-
neran temores, incertidumbre y
prevenciones y hacen mella en la ini-
ciativa de las gentes para participar en
escenarios publicos. Violencia y
privatizacién de la vida cotidiana van
de la mano y ambas crean fuertes
barreras a la difusién de conductas
participativas que trasciendan la esfe-
ra de los intereses privados. El Plan
contiene una serie de consideraciones
al respecto y da cabida entre sus poli-
ticas sociales a una estrategia de justi-
cia, derechos humanos y seguridad
ciudadana, cuyos principales compo-
nentes son el fortalecimiento de la
rama judicial, la vigencia plena de los
derechos humanos, la participacién y
la seguridad ciudadanas. Habrd que
ver la eficacia de los instrumentos
disefiados para poner en préctica esas
estrategias.

Probablemente, el mayor avance,
por lo menos en términos de lanorma,
se halogrado en lorelativo acanalesy
mecanismos de participacién ciuda-
dana. Los desarrollos legislativos de
la Constitucién han definido una gran
cantidad de mecanismos de participa-
cion politica (Ley 134 de 1994), ciu-
dadana y comunitaria. No hay ley que
se respete que no contenga uno o
varios articulos que reglamentan me-
canismos de participacién. Esoescon-
veniente en la perspectiva de demo-
cratizar la gestién piblica, puesrefleja
una conciencia del legislador sobre la

17. Por supuesto, hay excepciones que
confirman la regla, lo que hace dificil cual-
quier generalizacién. Lo que se plantea es una
tendencia general observada en los iltimos
aflos que va a tono con el reflujo de los
movimientos sociales en el pais.
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necesidad de tales instrumentos y crea
unacondicién importante de la partici-
pacién. Lo que falta en ese campo es
unamayor informacién a laciudadania
sobre la gran variedad de canales y
mecanismos de participacién consa-
grados por la ley a fin de que haga uso
de ellos en los momentos y circunstan-
cias indicados.

En ese sentido, el problema no es
tanto de normas sino de actores que les
den vida y significado. Alin existen
importantes sectores sociales y politi-

cos que se resisten aaceptar las nuevas’

coordenadas de la vida nacional defi-
nidas por la Constitucién, particu-
larmente en lorelativo al nuevotipode
relaciones entre la sociedad y el Esta-
do. Unos, las interpretan como contra-
rias a su interés por mantener el mono-
polio de ciertos privilegios derivados
de su condicién de grupos econémica

o politicamente dominantes. Otros, en
cambio, por apatia o por conviccion,
se mantienen alejados de la escena
publicay prefieren desarrollar estrate-
gias individualistas paralasoluciénde
sus problemas, asumiendo que los de-
mds también deben acogerse a esa
linea de conducta de supervivencia.
Aqui radica uno de los principales
obstéculos ala generalizaciénde prac-
ticas participativas, pues sin actores
dispuestos a asumirlas, no hay norma
0 mecanismo que valga.

Es cierto que en esa materia ha
dominado por momentos una concep-
cion demasiado “ideologizada” de la
participacién, segin la cual ella debe
ser asumida por cada quien como una
responsabilidad civica, comoundeber
ineludible del “buen ciudadano”,
independientemente de los beneficios
que pueda reportarle. Si bien la parti-

cipacion exige de alguna manera esa
conviccién de corte solidario (interve-
nir en la construccién de lo piblico),
no es menos cierto que la gente debe
tener motivos para participar, entre
ellos la auto-estima y la obtencién de
beneficios especificos. En otras pala-
bras, la participacion posee también
un componente utilitario no despre-
ciable que es preciso poner de relieve,
particularmente ante quienes dudan
de las bondades de ese tipo de conduc-
ta. La participacién gana legitimidad
entre mds eficaz sea. Y lo es en la
medida en que contribuya a resolver
problemas y a satisfacer necesidades
de los individuos y las comunidades.

Finalmente, en cuanto alos recur-
sos, éstos siguen siendo escasos, espe-
cialmente en lo que respectaa lainfor-
maciény alainfraestructura (logistica)
requerida para hacer sostenibles los
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procesos participativos. Latnica ven-
tana que se abre en este momento es el
Fondo de Participacién Ciudadana,
creado por la Ley 134 de 1994 y
reglamentado por el Decreto 2629 del
mismo afio. El Fondo entregard una
serie de recursos para promover la
participacion, informar a la gente so-
bre los mecanismos existentes y los
canales mds apropiados que puede
emplearen circunstancias especificas
y para realizar investigaciones que
permitan evaluarel alcance, los logros
y las dificultades de la participacién.

El Gobierno tendrd que hacer un
gran esfuerzo para superar los obsta-
culos querepresentala ausenciade las
condiciones institucionales y sociales
para hacer realidad esa movilizacién
de voluntades cindadanas en torno a
los objetivos del Plan. El tiempo de la
gente, a pesar de las sanas intenciones
del Gobierno, no parece estar tan cerca.

La planeacién territorial

omo sedijomésarriba, el

Sistema Nacional de

Planeacion busca, entre

otras cosas, establecer el
nexo entre los planes nacionales y los
planes territoriales en una doble viade
mutuo reforzamiento. En ese sentido,
la planeacién territorial constituye un
instrumento clave para que buena par-
te de las politicas y estrategias del
Plan Nacional se realicen efectiva-
mente en escenarios territoriales, es-
pecialmente las politicas sociales y
ambientales.

Laplaneacién territorial, especial-
mente la municipal, no es un experi-
mento nuevo en el pais. Tiene antece-
dentes que se remontan medio siglo
atrds. En efecto, la Ley 88 de 1947
obligaba a los municipios con presu-
puesto no inferior a $200.000 a levan-
tar el plano regulador para ejercer el
control sobre el desarrollo del casco
urbano, las dreas de expansion, la lo-
calizaci6n de sitios de recreo y de de-
porte y laubicacién de edificios puibli-
cos y demds equipamiento colectivo.

A comienzos de ladécada siguien-
te llegaron a Bogotd y Medellin las
misiones de arquitectos dirigidos por
Le Corbusier y José Luis Sert y Paul
Wiener, respectivamente. Ellos ela-
boraron planes reguladores inspirados
en modelos urbanisticos funciona-
listas, que tuvieron una gran influen-
cia en la estructuracién espacial de
dichas ciudades, particularmenteenlo
relativo a la segregacién urbana. En
1951 el Decreto 0693 faculté a los
Alcaldes de Bogotd, Cali y Medellin
para adoptar planes pilotos y crear las
Juntas de Planificacién.

El Decreto 3133 de 1968 defini6 el
Estatuto del Distrito Especial de Bo-
gotd. El Art. 33 seiiala los contenidos
del Plan General de Desarrollo de la
Ciudad, en una perspectiva bésica-
mente fisico- espacial (zonificacién,
plan vial, plan de dreas verdes y
comunales, sectorizacion de la ciu-
dad, reglamentacién de urbanizacio-
nesy parcelaciones, planes de renova-
cién urbana y de vivienda para bajos
ingresos, planes de inversién en servi-
cios publicos y servicios comunales).
Posteriormente, el Decreto 2811 de
1974 (Cédigo Nacional de Recursos
Naturales) establecié algunas directri-
ces sobre planes urbanos, particular-
mente en lo relativo a reglamentacién
de vivienda, localizacién de servicios
publicos, zonas de descanso y recreo y
reglamentacién urbanistica.

Uno de los hitos mds importantes
de la legislacién sobre planeacién lo-
cal fue laLey 61 de 1978 y su decreto
reglamentario 1306 de 1980. En su
articulo 30, la ley obliga a los munici-
pios de més de 20.000 habitantes en su
niicleo urbano a formularel respectivo
planintegral de desarrollo. Los demds
municipios debian elaborar planos re-
guladores. El Decreto 1306/80 definié
categorias de municipios, establecié
el contenido de los planes (aspectos
fisico-territoriales, socioecondémicos y
politico-administrativos) y las etapas
de su elaboraci6n. Entreg6 la respon-
sabilidad de su formulacién a las
Oficinas de Planeacién o, en su defec-

to, al Alcalde Municipal con la cola-
boracién de las Oficinas Departamen-
tales de Planeacién. Ademds, por pri-
mera vez en la historia de la planifica-
cién local en el pais, la ley ordené que
la elaboracién de los planes se harfa
con la participacién de la ciudadanfa.

Desde ese momento se generaliz6
lapricticadelaplaneaciénurbana. En
varias ciudades grandes e intermedias
se elaboraron planes de desarrollo, en
algunos casos, comoen Cali, con parti-
cipacién ciudadana, aunque suimpac-
to no fue necesariamente una mejora
en las condiciones de vida de la pobla-
ci6n niunamovilizacién ciudadanaen
torno a la elaboracién de los planes ni
a su seguimiento y evaluacién.

Noobstante, fueron expedidas nue-
vas normas. El Decreto 1333 de 1986
(Cédigo de Régimen Municipal) defi-
ni6 el marco general de la planeacién
urbana, los criterios de la planifica-
cién local (equilibrio regional, con-
servacion ecolégica y 6ptimo uso del
suelo y de los recursos), el contenido
basico de los planes y el procedi-
miento para su aprobacién. Entregé
ademds a las Oficinas de Planeacién
Departamental laatribucién de vigilar
la ejecucién de los planes. Luego, la
ley 9a. de 1989 (Ley de Reforma Ur-
bana) introdujo nuevos elementos nor-
mativos, como la definicién de los
planes como planes municipales, no
s6lo urbanos, la diferenciacién de los
contenidos segtin el tamafo munici-
pal y la obligatoriedad de su elabora-
ci6n por los Alcaldes dentro de plazos
estipulados por la misma ley. Entreg6
laresponsabilidad del seguimiento de
los planes alos propios alcaldes, quie-
nes fueron obligados a presentar anual-
mente un informe al Concejo Munici-
pal sobre la ejecucién del Plan.

Asi, pues, la Ley Orgdnica de
Planeaci6n tiene un nutrido antece-
dente normativo y de experiencias,
por lo menos en los nicleos urbanos.
Lo nuevo que aporta a la préctica de
planificacién es lo relativo al conteni-
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dode los planes (una parte estratégica
yunplandeinversién acortoy media-
no plazo), al procedimiento para su
formulacién y aprobacién y a la con-
formaci6n y funciones de los Conse-
jos Territoriales de Planeacién.

La ley copia a nivel territorial el
esquema planteado para el nivel na-
cional, sefialando la autonomfa de las
entidades territoriales en materia de
planeacién del desarrollo econémico,
social y de la gestién ambiental, en el
marco de las competencias, recursos y
responsabilidades de cadaente territo-
rial. Dicha autonomia, sin embargo,
no puede exceder el marco de las
estrategias nacionales de desarrollo.

Los Consejos Territoriales de
Planeacién, en lo que hace alos muni-
cipios, vienen a reemplazar a las Jun-
tas de Planificacién, existentes hasta
ahora en la mayoria de las ciudades.
Su conformacién es andloga a la del
CNPy sus funciones idénticas. En ese
sentido, los comentarios hechos al
CNP se aplican también a los Conse-
jos Territoriales.

La pregunta que surge a prop6sito
de la planeacion territorial es si, méds
alld de lo que ordena la ley y de las
formalidades de la norma, existen ga-
rantias de que los planes territoriales
se conviertan efectivamente en pauta
directriz de la gestién de Gobernado-
res y Alcaldes. La historia pasada no
muestra precisamente ese resultado.
Al contrario, lo que se observa es un
divorcio sistemdtico entre los planes
aprobados, la gestion territorial y el
desarrollo de los departamentos y
municipios. Si algiin consenso existe
sobre la planeacién territorial es su
bajo nivel de impacto sobre las condi-
ciones de vida de la poblacién, poruna
raz6n fundamental: han dominado
orientaciones normativas y tecnocré-
ticas de la planeacién que impidieron
que los planes fueran flexibles y
adaptables a las cambiantes cir-
cunstancias de las regiones y los mu-
nicipios y que la poblacién tuviera voz
y voto en su formulacién, ejecucién y
seguimiento.

En segundo lugar, los plazos esti-
pulados en la ley para la formulacién
y aprobacién de los planes son cortos:
dos meses después de la posesién del
Gobernadorodel Alcalde para presen-
tar el proyecto del Plan al Consejo de
Gobierno y al Consejo Territorial de
Planeaci6n, y dos meses adicionales
para que el Consejo Territorial emita
su opiniony sea presentada la version
final del Plan al Concejo o a la Asam-
blea. Los plazos son cortos pues ape-
nas se ha comenzado a enterar el Al-
calde o Gobernador del estado en que
encuentra la administracién cuando
yahatenido que conformarel Consejo
Territorial de Planeacién y formular
su proyecto de Plan. Esta situacion es
mds critica para los municipios peque-
fios y medianos que no poseen una
gran experiencia en materia de
planificacion, lo que hace mds lentala
formulacién de los planes. Asi las
cosas, los Alcaldes se ven obligados a
improvisar planes elaborados a la ca-
rrera 0 a violar los plazos establecidos
en la ley.

En tercer lugar, no existe en todas
las regiones y municipios del pafs una
cultura de planificacion, es decir, la
conviccién de las autoridades regio-
nales y locales de que la planeacidn,
los bancos de proyectos, los progra-
mas de inversion, etc. son instrumen-
tos que ayudan a mejorar la calidad de
la gestién publica. Existen mds bien
tendencias, particularmente en peque-
flos municipios a manejar el presu-
puesto local segtin criterios discrecio-
nales y sin ninguna racionalidad del
gasto. Introduciren esos casos un cam-
bio de mentalidad que permita aceptar
la planificacién como una tarea indis-
pensable de la administracién piblica
puede llevar bastante tiempo. Y la ley
es poco lo que contribuye a fortalecer
ese cambio de mentalidades. A ello
debe anadirse lo ya seialado en este
articulo sobre el peso significativo
que atin tienen las précticas cliente-
listas, poco interesadas en que se di-
funda una cultura de la planeacién.

La participacién ciudadana en la
elaboracién, ejecucion y seguimiento
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de los planes podria remediar parcial-
mente estas debilidades. Pero, como
ya se dijo, ni la ley crea condiciones
para fortalecer la participacion ni la
poblacién encuentrarazones suficien-
tes para movilizarse en torno a los
planesde desarrollo territorial. Al con-
trario, las experiencias de campo y las
investigaciones realizadas al respecto
demuestran que la gente es escéptica
con respecto al impacto que puedan
tener los planes sobre sus vidas'®. Para
una gran parte de la poblacién, la
planeacién es unembeleco al que poca
atencién debe prestérsele. Por tal mo-
tivo, es innecesario volcar esfuerzos
en una actividad que termina fortale-
ciendo el poder de los poderosos y
debilitando a los més débiles. Hay en
esaactitud un obstdculo bien complica-
do para las autoridades territoriales
que solo pueden superar en la medida
en que se demuestre que tanto la
planeacién como la participacion pue-
den ser eficaces para resolver proble-
mas cotidianos de la gente. La tinica
garantiade legitimidad de la planeacién
participativa es su eficacia. Esta cons-
tituye la tinica forma de romper el
circulo vicioso de la no-participacion.

¢ Qué nos espera?

eciamos que la nueva ley

de planeacion abrié pers-

pectivas en un doble sen-

tido: laelaboracién de pla-
nes que consulten las necesidades rea-
les de la poblacién y que logren con-
vocar a la gente para que participe en
la soluci6n de sus problemas, de un
lado, y la definicién de un proceso en
el que se supone que la poblacién, a
través de los Consejos de Planeacion,
tiene la posibilidad de expresar sus
opiniones y aspiraciones, de otro. “El
Salto Social” intenta satisfacer esa
doble condicién. Y hay que reconocer
que, en su formulacién, se observa el
propésito de colocar lo social en el
centro de las preocupaciones del go-
biernoy de movilizaralapoblaciénen
torno al objetivo de construir una nue-

va sociedad y un desarrollo humano
sostenible.

Sinembargo, ya se mostré que no
estdn dadas todas las condiciones para
que esos prop6sitos se conviertan en
realidad, en particular lasrelativasala
descentralizacién y la participacién.
Sobre el primer aspecto, se trata de un
proceso de larga duracién que avanza
poco a pocoy que, en medio de condi-
ciones hostiles como la violencia y el
clientelismo, seguramente se consoli-
dard en el mediano plazo. En cuanto a
la participacién se vié cémo el plan
logra apenas hacer algunas formula-
ciones generales, pero no aciertaen la
definicién de mecanismos concretos
para fortalecer la organizacién social
y promover arduamente la participa-
cion.

En lo que se refiere al proceso, el
aspecto mas importante es sin duda la
vinculaci6n de la ciudadania al plan a
través de los Consejos de Planeacién.
En términos legales, este constituye
un avance muy importante en la con-
cepcién de la planeacién, de una
planeacion democratica. Sin embar-
go, ya fueron enunciadas las limita-
ciones de ese mecanismo, particular-
mente en lo relativo al alcance de sus
funciones y a la imposibilidad de que
sea vocero de la ciudadania en las
fases de ejecucion, seguimiento y
evaluacién del Plan. Tgualmente, los
Consejos, Nacional y Territoriales
deben, desplegarun gran esfuerzo para
convocar a la ciudadania y entusias-
marla para que por lo menos opine
sobre los planes. Este es un problema
de cultura politicaque solo se resuelve
en el largo plazo.

De todo ésto surgen un par de
conclusiones: en primer lugar, es pre-
ciso pensar ya en una reforma de la
Ley Orgénica de Planeacién que mo-
difique las funciones de los Consejos
Territoriales en el sentido de hacerlos
participes de la ejecuci6n y veeduria
de los planes; que amplie los plazos de
presentacién y estudio de los planes,
especialmente los planes territoriales,
y que defina mecanismos concretos y
medios especificos para que la pobla-

cién pueda participar més de cerca en
laformulacién, ejecucién y seguimien-
to de los planes'.

En segundo lugar, sin duda alguna
es el tiempo de la gente, es decir, es
hora de que la gente se beneficie de la
gestién piiblica, de la inversion esta-
tal, de los planes y programas de desa-
rrollo, pero también de que se movili-
ce para democratizar las decisiones
del gobierno a nivel nacional y local.
Enese sentido, es necesario acelerarla
aprobacién de una ley estatutaria de
las organizaciones civiles y la regla-
mentacién y operacién del Fondo de
Participacién Ciudadana. Pero, sobre
todo, es preciso un inmenso trabajo de
los entes gubernamentales y no guber-
namentales encaminado a promover
la organizacién social y la participa-
cién, a informar sobre los mecanis-
mos existentes de intervencién en dis-
tintos dmbitos de la vida piblica, a
crear una cultura de la participacién y
apropiciarel uso por parte de la pobla-
cién de todos los medios a su alcance
a fin de que los enemigos de la demo-
cracia reduzcan su influencia y sea
posible construir ese otro pais, més
productivo y solidario, respetuoso de
los derechos humanos, plural y pacifi-
co, en el que la mayoria de los colom-
bianos deseamos vivir @

18. Foro ha tenido una larga experiencia
en promocién de procesos de participacion
ciudadana en la planeacién en varios munici-
pios del pafs y ha realizado estudios sobre
gestion local que sustentan estas afirmacio-
nes. Ver Veldsquez Fabio, “La participacion
ciudadana en la planeacién urbana: ;trampa
ideolGgica o posibilidad democrética?”, en
Poder Politico y Estructura Social, Medellin,
Asociacién Colombiana de Sociologfa, 1986.
Ver también Rodriguez Alfredo y Veldsquez
Fabio (Editores), Municipio y Servicios Pu-
blicos. Gobiernos Locales en Ciudades Inter-
medias de Colombia, Santiago de Chile, Edi-
ciones SUR, 1994,

19. Esto es particularmente necesario en
el nivel nacional, pues a nivel local la ley ha
definido una buena cantidad de mecanismos
de seguimiento a la gestién piblica y de
intervencién ciudadanaen procesos de concer-
tacién y gestién de programas y proyectos.
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Profesor de la Universidad Nacional
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Planeacion

Planeacion participativa:
una primera evaluacion

Clemente Forero Pineda

A

a crisis de la democracia repre-
sentativa fue uno de los temas
que se plante6 en el ambiente
de la Constituyente de 1991.
Por ello, la nueva Constitucién le dedica
varias decenas de articulos al desarrollo de
una democracia participativa. El d4mbito
fundamental de la participacién previsto

por la Carta Magna es el de la planeacién,
concebida como un proceso cuya custodia
se entregé al Sistema Nacional de
Planeacién, el tnico sistema constitucio-
nalmente definido en Colombia.

La primera experiencia de elaboracién
participativa de un plan nacional de desa-
rrollo acaba de concluir. El Presidente de la
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Repiiblica present6 al Conse-
joNacional de Planeacién para
su consideracién la version
preliminar del documento El
Salto Social. El Consejo emi-
tié un concepto sobre este pro-
yecto de Plan, del cual el Go-
bierno acogi6 importantes re-
comendaciones al preparar el
proyecto definitivo de ley del
Plan que present6 al Congre-
so de la Repiiblica. En la dis-
cusion del proyecto de ley, el
Congreso ha consultado al
Consejo, en un proceso que
fortalece la democracia en H
Colombia.

Participacion creativa

ualquier evalua-

cién del proceso

debe colocar en

primer plano el I
derrumbe del mito segtin el
cual la diversidad y la hetero-
geneidad son factores de
ineficacia y desorden. Por el
contrario, asistimos a una va-
liosa experiencia de comuni-
cacién ética—comparable qui-
zé a la que se dio en la Cons-
tituyente— en donde la diver-
sidad fue factor que morigero
los intereses de comunidades
y sectores, y los puso al servicio de un
propésito nacional, expresado en el docu-
mento Todas y Todos Somos Nacion, aco-
gido por consenso en el Consejo Nacional
de Planeacion.

Debe senalarse igualmente que las au-
diencias publicas convocadas porel Conse-
joenriquecieron notablemente sureflexién
interna, sugirieron muchas de las teméticas
centrales del documento final y contribu-
yeron al conocimiento mutuo entre secto-
res hasta ahora disgregados. En el periodo
de preparacién del documento, més de 4.000
personas participaron en cerca de 40 au-
diencias. Después de la entrega del mismo,
el 10 de Enero, otras tantas audiencias,
foros y reuniones de alcaldes y funciona-
rios han tenido lugar.

Deigual forma, conviene
resaltar los aportes de la so-
ciedad civil a la confeccién
de un plan més moderno, de
viabilidad mejor asegurada
y mds asible para su segui-
miento por parte de la ciuda-
dania. Esta capacidad técni-
ca del organismo partici-
pativo dio pie, junto con una
buena disposicién del Go-
bierno, a que se acogieran
muchas de las recomenda-
ciones del Consejo. Haga-
mos el balance de las reco-
mendaciones del Consejo
incorporadas por el Gobier-
no y de lo que no fue acogido
por este.'

Recomendaciones acogi-
das por el Gobierno

1. El reconocimiento y el
respeto de la diversidad
étnica, cultural y regional se
incorporacomo fundamento
del Plan. La diversidad pre-
sente en el Consejo permitié
enfatizar esta dimensién de
la nacionalidad.

2. Seaceptaque laeduca-
| cién, al lado del empleo, es
conexién privilegiada entre
la politica social y el creci-

miento econémico. La educacién es tam-
bién “punto vital de encuentro” entre el
desarrollo econdémico, el social y el am-
biental. Este reconocimiento es particular-
mente significativo en cuanto supera la
artificial escisién que se diera entre educa-
cién y empleoen los avatares de las ltimas
elecciones presidenciales.

3. Se modifica, por sugerencia del Con-
sejo, el concepto estructurador de laestrate-
giadel Plan—el de capital social— incluyen-
do en €l al capital civico e institucional. El
capital civico e institucional hace referen-

1. El Resumen Ejecutivo del Proyecto Definiti-
vo de Plan de Desarrollo “El Salto Social”, sintetiza
algunas propuestas del Consejo incorporadas al
Plan. DNP, Febrero 6 de 1995.
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ciaal acervoque significan parael progreso
del pafs las organizaciones voluntarias que
conforman sus ciudadanos. La trascenden-
cia de este cambio conceptual deberia
proyectarse —aunque ello no se hadado-en
que el Estado disponga los medios para
apoyar el desarrollo de estas organizacio-
nes, como lo ordena el articulo 103 de la
Constitucién.

4. El Consejo hizo un diagndstico de la
paz en Colombia segtin el cual no basta con
el acuerdo politico que se obtenga a través
de los didlogos con los grupos alzados en
armas. Condiciones adicionales de la paz
deben cumplirse, tales como: a) la
erradicacion de la impunidad, fenémeno
que ha aumentado a pesar de los ingentes
esfuerzos del Estado por dar una mejor
financiacién a la justicia y anda hoy por el
97 %; b) la presencia del Estado en todo el
territorio nacional, no solamente através de
sus fuerzas armadas sino en la prestacién de
servicios a la comunidad; c¢) una mejora
sustancial en las condiciones de vida de las
poblaciones més pobres, guiada por el cri-
terio de que cualquier persona, por el sélo
hecho de serlo, tiene derecho a un minimo
—definido de acuerdo con la capacidad eco-
némica real del Estado pero garantizado a
todos— de educacion, salud y trabajo; y d)
amplios canales de participacién para los
ciudadanos y sus organizaciones civiles.
Como el cumplimiento de estas condicio-
nes involucra una reflexién estratégica y la
disposicién de un plan de inversiones, el
plan de desarrollo debe orientarse por este
objetivo y debe ser entendido como una
propuesta de paz. El Gobierno ha aceptado
que “El Salto Social” se presente como una
propuesta de paz y una invitacién a partici-
paren unamplio proceso de reencuentro de
todos los colombianos.

5. El Gobierno ha expresado que recoge
la recomendacién del Consejo de dar un
mayor énfasis al desarrollo de la participa-
cién ciudadana y al establecimiento de al-
gunos mecanismos institucionales que le
permitan al Gobierno fortalecer la sociedad
civil e incorporarla activamente a los pro-
gramas del Plan de Desarrollo. Atin asi, este
interés del Gobierno no se ha expresado en
asegurar la continuidad del sistema nacio-
nal de planeaci6n con la plena operacién de
sus organismos participativos.

6. Por sugerencia del Consejo, se forta-
lecen en la nueva versién del Plan los
programas de educacién superior, y se pro-
pone una mayor integracion entre el sector
educativo y los programas de ciencia y
tecnologia. El Consejo espera, sin embar-
g0, que ciencia y tecnologia se mantengan
integradas en programas verticales que evi-
ten una compartimentalizacién que podria
desaprovechar la fertilidad de acercar la
investigacion bésica con el desarrollo tec-
nolégico.

7. Al presentarse en forma integrada,
toman una mayor presencia en el plan los
programas de los pueblos indigenas y de las
comunidades negras - en particular de los
raizales de San Andrés y Providencia - y se
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Hay dos formas de hacer
politica social; la primera
consiste en ayudar a la
sobrevivencia de quienes han
sido expelidos del sistema
econdmico; la segunda se
propone precisamente actuar
para integrarlos al sistema
econdmico. Esta segunda via
implica que los programas
sociales siempre tengan que
tener un componente educati-
vo, un componente de aporte
del beneficiario en términos
de actividad itil que rescate
su autoestima (se encuentre
en situacién de indigencia,
afectado por alguna limita-
cién fisica o sea un anciano)
y esté diserado y administra-
do por el mismo beneficiario
que asume el programa.

compromete el gobierno a desarrollarlos
“dentro del respeto a las caracteristicas de
las etnias.

8. El andlisis macroeconémico de la
nueva versién del plan asume una visién
mds completadel rolde latasadeinterés: ya
no es sé6lo un factor de incremento de los
niveles de ahorro (a lo cldsico), sino que se
reconoce que tasas muy altas pueden sacri-
ficarlainversion privada (alo keynesiano),
como lo observa el documento Todas y
Todos Somos Nacion.

Hay otras observaciones del Consejo
que no se hacen explicitas en el resumen
ejecutivodel proyecto definitivo de Plan de
Desarrollo, pero que con tino y amplitud
recogio el Gobierno.

9.El Consejo observaba la necesidad de
que el plan expresara una visién de futuro 'y
una estrategia de desarrollo del sector
agropecuario, que no sélo orientara la in-
versién publica en el sector, sino que con-
vocard al sector rural (agricultores, campe-
sinos, organizaciones) a emprender accio-
nes conducentes a ese propdsito. La nueva
versiéndel plan es méds acertada al respecto,
aunque ain no incorpora la més rica visién
discutida entre algunos funcionarios del
DNP y miembros del Consejo, a finales de
enero.

10. La propuesta de convocar a la con-
formacién de una Red Internacional de
Solidaridad, surgida en las discusiones del
Consejo y presentadas en reunion de di-
ciembre al Departamento Nacional de
Planeaci6n, fue acogida en el Plan y se
convirtié en la principal propuesta del Pre-
sidente Samper a la Cumbre Social de
Copenhague.

11. Aunque atn no es el planteamiento
visionario sobre laproyeccién de Colombia
enelcontextointernacional y 1a prospectiva
de su insercién en el concierto de naciones
que, en la opinién del Consejo, debe guiar
la reflexién de un Plan de Desarrollo del
pais, la nueva versién del Plan incluye
consideraciones de importancia sobre el
dmbito externo, tema pricticamente ausen-
te en la primera version.

12. Aunque no puesto en formaexplicita
en el Plan, si es evidente la evolucién
positiva en la disposici6n gubernamental a
orientar los programas sociales por sendas

distintas del asistencialismo, reclamo ori-
ginado desde la primera audiencia ptblica
que convocara el Consejo junto con Vivala
Ciudadania, la Consejeria Social y otras
instituciones. Interpreto la visién del Con-
sejo sobre el tema asi: hay dos formas de
hacer politica social; la primera consiste en
ayudar a la sobrevivencia de quienes han
sido expelidos del sistema econémico; la
segunda se propone precisamente actuar
paraintegrarlos al sistema econémico. Esta
segunda via implica que los programas
sociales siempre tengan que tener un com-
ponente educativo, un componente de apor-
te del beneficiario en términos de actividad
titil que rescate su autoestima (se encuentre
en situacion de indigencia, afectado por
alguna limitacién fisica o sea un anciano) y
esté disefiado y administrado por el mismo
beneficiario que asume el programa.

Lo que resta por incorporar

ambién hay recomendaciones

importantes del Consejo Nacio-

nal de Planeacién que no han

sido incorporadas al Plan, o du-
das que persisten en los consejeros, después
de conocer la segunda versién del Salto
Social.

A. La primera de ellas se refiere al
compromiso gubernamental con el desarro-
llo de los mecanismos de participacién, que
noestdclaro, ajuzgar porlos comprensibles
celos de las autoridades de planeacién (el
Departamento Nacional, por ejemplo) con
el surgimiento de las instancias de la
planeacion y la opcién que estas tienen de
hacer un seguimiento - aparentemente inc6-
modo para los gobiernos - de la ejecucién
del plan, de su desarrollo dentro de princi-
pios de convivencia y de respeto por las
personas y las comunidades, de la eficacia
gubernamental en la solucién a los princi-
pales problemas del pafs.

B. El Consejo habia observado la nece-
sidad de que todo el Salto Social - y no sélo
el capitulo sobre la gestion ambiental -
fuese un plan de desarrollo humano
sostenible. Para el efecto, habfa sugerido el
cambio del titulo del capitulo siete para que
este no pretendiera abarcar la totalidad del
desarrollo humano sostenible y se limitara
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a la accion sobre ese desarrollo desde el
punto de vista de la gestién ambiental. La
sugerencia quizd no fue comprendida y por
ello no se hizo esta modificacién, de ningu-
na manera limitada a la forma y que toca a
la estructura y la concepcién del plan.

C. Aunque se hacen consideraciones de
género en distintas partes del plan, no se
materializan en la propuesta de desarrollo
institucional para asumir desde el Estado y
con el concurso de la sociedad civil, en un
Consejo de alto nivel, la coordinacién de
las politicas y estrategias relacionadas con
la mujer.

Planeacién indicativa para la socie-
dad, vinculante para el Estado

a planeacién, de otra parte, es
indicativa en Colombia, en el
sentido que los planes no pueden
obligar al sector privado ni a la
sociedad civil, sino que debe convocarlos.
Parael gobierno, en cambio, el plan sies un
instrumento vinculante. Los gobernantes
de todos los niveles tienen un compromiso
con sus planes de gobierno, de acuerdo con

la nueva Constitucién, y los planes propo-
nen los medios para cumplir con esos com-
promisos. Algunos objetivos del Salto So-
cial no se plasman en metas que se corres-
pondan con la importancia de esos objeti-
VOS.

Es el caso de la descentralizacién y el
ordenamiento territorial. Hay estimacio-
nes de cambios en la participacién de los
distintos niveles de gobierno en el gasto
publico total. El Estado central pasa de
59.2% a 52.4 % y los municipios de 23 %
a 28.7% (pg 230).

Pero no hay metas, que inclusive po-
drian ser definidas cuantitativamente, para
el objetivo de impulsar el desarrollo
institucional territorial, ni para el avance
del proceso de ordenamiento territorial, ni
para la participacién de la sociedad civil,
excepcién hecha de los desarrollos de la
normatividad juridica, cuyas metas pueden
considerarse adecuadamente definidas.

El mejoramiento de la gesti6n piblica,
cuyos principios estdn adecuadamente de-
finidos, también deberia ser orientado por
metas concretas. EI mejoramiento de la
capacidad técnica del Estado también es un
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propésito traducible en metas, para que no
se quede en la expresién de una buena
intencion.

De igual manera, muchas de las metas
de los programas sociales del Plan pro-
puesto por el Gobierno estdn definidas en
términos de acciones, no en términos de
resultados. En el CNP pensamos que los
planes de desarrollo no s6lo deben preocu-
parse por las acciones del Estado, sino
también por sus resultados. En este senti-
do, creo que podemos apoyar al Gobierno
Nacional en la precisién de los indicadores
de esos resultados, mds alld de la contabi-
lizacién de las acciones, en lo que si hay
que reconocer que el Salto Social ha hecho
un valioso esfuerzo que supera todos los
planes anteriores.

Es el caso de los programas de educa-
cién, de nifiez, de juventud, de justicia, de
salud, de equidad con lamujer, de desarrollo
rural campesino o de derechos humanos.

Eneducaci6én,como ejemplo, hay com-
promisos establecidos con la dotacién de
245.000 docentes con guias pedagdgicas,
capacitacion de 10.714 docentes de pre-
escolary 92.948 paralos grados 1o.a30. Y
ladotaci6n a 4.600.000 alumnos de prima-
ria y 2.700.000 de secundaria con cuatro
textos. Pero no hay compromiso con deter-
minados impactos sobre las tasas de deser-
cién, las tasas de vinculacion al trabajo
después de salir del sistema escolaretc., es
decir, con los resultados de las acciones
propuestas, lo que obligaria a abordar los
problemas de fondo de la educacién, sin
caeren el fetichismo de los textos, las guias
y los programas formales de capacitacion.

En justicia ocurre lo propio. Uno qui-
siera ver compromisos estatales de reduc-
cién de la impunidad, hoy por el 97 % de
los casos, concertados entre la rama ejecu-
tiva y jurisdiccional. O compromisos con
metas de prevencion del delito, que asegu-

ren que las intenciones no se quedan sélo
alli.

Eneldesarrollodeesos indicadores y de
los mecanismos para cumplir con metas
efectivas a nivel de resultados es donde
puede estar el éxito del Plan. Y la sociedad
civil, representada en el Consejo Nacional
de Planeacién, le ofrece su concurso al
Gobierno para este propésito.

De la primera experiencia al Sistema
Nacional de Planeacién

| balance es, de todas formas,

positivo. El Consejo ha expresa-

do su satisfaccién general por la

acogida que han tenido sus reco-
mendaciones en el Gobierno y en el Con-
greso de la Reptiblica. Resta la colosal
tarea de articular el Sistema Nacional de
Planeaci6n, dentro de una concepcién
participativa.

Ello implica no solamente que los go-
biernos municipales y departamentales de
todo el pais convoquen sus consejos terri-
toriales de planeacién, sino crear vasos
comunicantes entre los distintos niveles de
la planeacién y, en iltimas, avanzar hacia
el préximo plan de desarrollo desde los
planes territoriales y desde la reflexién de
la sociedad civil sobre ellos, que se dard en
los consejos territoriales.

Esta responsabilidad, junto con la de
hacer el seguimiento del Plan Nacional de
Desarrollo, ya sea por convocatoria del
Seior Presidente o recurriendo a los dere-
chos establecidos en la Constitucién, han
sido asumidas por el Consejo Nacional de
Planeacién. El Consejo cuenta con el apo-
yo de las organizaciones de la sociedad
civil paracumplir con estas responsabilida-
des y orientar, en lo que le corresponde, el
desarrollode laparticipaciénen Colombia®
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Mauricio Uribe Lépez
Programa de Desarrollo
Corporacién S.0.S. Colombia

Politica social para la
construccion de un nuevo

Bases Conceptuales

| primero de los funda-
mentos del plan de desa-
rrollode laadministracién
Samper, es la construc-
ci6n de un nuevo ciudadano. Se trata

ciudadano

Mauricio Uribe Lopez

de un nuevo colombiano que depen-
diendo de las oportunidades que la
sociedad le asegure, podrd desarrollar
sus capacidades parael ejercicio de la
tolerancia, la solidaridad, el respeto a
los derechos humanos fundamentales,
sus posibilidades productivas, y su

espiritu de comunidad. El Salto Social
es un plan de desarrollo que asume
como principal reto, la realizacién de
las condiciones econémicas y politi-
cas que permitan el desarrollo pleno
de la ciudadania.

La definicién de lo que la sociedad
colombiana considera como las mini-

Hemando Carrizosa Serie TRIXIT. (Acrilico sobre madera)
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mas titularidades, condiciones de vida,
bienes meritorios, que tanto el Estado
como el mercado y la sociedad civil,
actuando conjuntamente, deben pro-
veer a todos los miembros de la comu-
nidad nacional, y formulada en el mo-
mento histérico moral vivido y pensa-
do por el constituyente de 1991, méds
que un “deber ser”, es una obligacién
juridica, politica y ética de toda la
sociedad y principalmente del Estado.
Este iltimo tiene como fines esencia-
lesel de servir alacomunidad, promo-
ver la prosperidad y garantizar ademds
del cumplimiento de los derechos cons-
titucionales, la participacién de todos
en la vida econémica, politica, admi-
nistrativa y cultural del pafs (art..2
C.N.). Laprimera obligacién del Esta-
do es, entonces, la de orientar sus in-
tervenciones hacia el establecimiento
de las garantfas de acceso a un minimo
de bienes y servicios para todos los
ciudadanos. Un individuo “necesita-
do” de tal intervencién, es aquel cuya
capacidad de pago no es suficiente
para ejercer ciudadania, es decir, para
ser un miembro pleno y activo de la
sociedad, segtin los estdndares de com-
portamiento de la misma. Frente aesta
situacion es que se plantean tanto los
subsidios a la oferta, como en ocasio-
nes también a la demanda.

La consolidacién de los derechos
sociales, econémicos y culturales no
es, por definicion, el resultado de una
“concesién” por parte de quienes go-
zan de una “saciedad” de titularidades
de intercambio obtenidas gracias a
posiciones dominantes en una estruc-
tura corporativa de mercado (rentis-
tas), o al aprovechamiento privado de
determinadas ubicaciones estratégicas
enlos canales de asignacién y distribu-
cionde los recursos publicos (buréera-
tas), propias de una sociedad en mora
de construir tanto una economfa social
de mercado competitiva, como una
forma de vida politica democrética. Al
contrario, se trata de un compromiso
nacional por la construccién de una
democracia politica y social, adquiri-
do por todos los miembros con la co-

munidad, y por la comunidad con to-
dos y cada uno de sus miembros, es
decir de una ciudadania social.

Desde esta perspectiva, la realiza-
cién de los derechos llamados de “ter-
cera generacién” (libertad positiva),
no s6lo no constituye un peligro para
los derechos civiles y politicos (liber-
tad negativa), sino que son un requisi-
to para la viabilidad del ejercicio de
estos.! El peligrode contradiccién s6lo
estd presente si la redistribucién del
bienestar, méds que redistribucion de
los ricos a los pobres, es transferencia
de poder de los individuos al Estado
La tinica forma de evitar esa “desvia-
cion”, es no tanto reduciendo la inter-
venciondel Estado, sino incrementan-
do “la intervencién de los ciudadanos
sobre el Estado”.?

Un nuevo Estado para la nueva
politica social

| objeto principal de las

criticas a las medidas de

redistribucién, al Welfare

State, es que este carecia
de esa cualidad democrdtica, en la
medida en que su politica social era
definida jerdrquicamente, atendiendo
la “regulacién del proceso de
proletarizacién” o de “transformacion
duradera de obreros no asalariados en
obreros asalariados”, es decir, como
un simple instrumento de control so-
cial.’ Los beneficios de esa “regula-
cién” sélo se han dado en forma muy
parcial en Colombia, mientras los efec-
tos negativos (rentismo y burocra-
tismo), no han estado del todo ausen-
tes.

La realizacién plena de los dere-
chos depende no de una politica
institucional desde la perspectiva Es-
tatal-corporativista, sino de una politi-
casocial estructural, es decir, de aque-
1la que no se circunscribe al &mbito de
la regulacién de las relaciones capita-
listas, sino a la formacién de una nue-
va ciudadania mediante la promocion
simultdnea de lademocracia politica y
de la democracia social. Esa nueva

politica social se sustenta en un nuevo
tipo de Estado, que interactiia con el
mercado y con la sociedad: El Estado
pluralista de Bienestar.* Este tipo de
Estado, obedeciendo a la expansién
del mercado y a la presencia de mayo-
res demandas sociales, coordina el
suministro de su ofertade bienestaren
espacios territoriales descentralizados.
Esta interaccién y coordinacién con-
tribuye a la no exclusién mutua de
generaciones de derechos, dado que
tales procesos implican una mayor
discrecionalidad ciudadana en la con-
ducciénde los asuntos piiblicos yenla
asignacion del bienestar. El objetivo
de un nuevo Estado y una nueva poli-
tica social, no puede ser otro que la
construccién de un nuevo ciudadano
colombiano.

Un nuevo ciudadano

urante la administracién

del presidente Gaviria se

dié un divorcio entre el

fortalecimiento normativo
de la democracia participativa, y el
retroceso en las condiciones de vida,
medidas através de los indicadores de
pobreza. Segtin las cifras presentadas
en “*El Salto Social’’ y basadas en los
censos de 1973 y de 1985, y en la
Encuesta de Caracterizacién Socio-
econémicade 1993, laincidenciadela
pobreza por NBI cayé del 58,9% al
20,6% entre 1973 y 1993 en las cabe-
ceras municipales, mientras que en las
zonas rurales, ésta pas6 de 87,9% a
58,9%. Sinembargo, y de acuerdocon
lo sefalado por Oscar Fresneda, el
ritmo de disminucién de ésta variable
entre 1985y 1993 fué inferior al expe-

1. “Se dird que (...) la insistencia indebida
en la participacién o libertad positiva repre-
senta un peligro para la preciosa libertad
negativa”, afirma Hirschman refiriéndose a la
tesis del peligro usada por el pensamiento
reaccionario en contra de las reformas socia-
les, en este caso de la ampliacién de la esfera
de los derechos. (Hirschman, 1988)

2. JM. Colomer. Ver Rubio, 1993.

3. Offe, 1991

4. Sarmiento, 1995.
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rimentado durante 1973y 1985. Mien-
tras en el primer caso la pobreza cay6
a una tasa de 1,7 puntos porcentuales
por aiio, en el segundo, ésta disminu-
y6arazénde mds de dos puntos. Entre
las variables explicativas de este fené-
meno estdn: el cada vez més dificil
acceso y ubicacién de la poblacién
pobre potencialmente beneficiaria de
los programas, la cafda en el gasto
social, la desaceleracién de la expan-
sién educativa, y la pérdida de dina-
mismo de los programas de vivienda
social.

En términos del método indirecto
de medicién de pobreza o linea de
pobreza, mientras entre 1978 y 1988,
la proporcién de pobres pasé de 48,6%
a 44% en las cabeceras municipales,
entre 1988 y 1992, ésta ascendi6 al
46,4%. El mismo comportamiento se
presenté en las zonas rurales donde
luego de haber caido cercade 2 puntos
entre 1978 y 1988, para 1992 se

increment6 ubicdndose en el 70,4%.
Si bien es cierto que atn estin por
evaluar plenamente los resultados so-
ciales de la gestion del presidente
Gaviria, puede adelantarse que el bajo
nivel de gasto en el sector, la baja
capacidad de ejecucién presupuestal
de las instituciones del mismo, y la
forma de financiamiento del equili-
brio fiscal (tributacion indirecta sin
incremento del gasto social), unidos a
los aumentos en la temporalidad y
precarizacion del empleo que han sig-
nificado un deterioro real de elemen-
tos importantes del desarrollo social o
por lo menos han retrasado a éste.
Con el fin de reducir y contener
este divorcio, la administracién del
presidente Samper plantea una estra-
tegia de desarrollo cuyo énfasis social
tiene como objetivo favorecer, nor-
mativa y materialmente, la formacién
de un nuevo ciudadano. ‘‘El Salto
Social’’ esunapropuesta novedosade

plandedesarrollo tanto por el procedi-
miento de su formulacién (planeacién
participativa), como por su enfoque
(articulacién de la politica econémica
con la politica social). El enfoque
Samper, rompiendo con la concep-
cién compensatoria de la administra-
cién Gaviria, propone la construccién
conciente de la interrelacién entre de-
sarrollo social y crecimiento econ6-
mico. La politica social es entendida
en la propuesta de plan como un com-
promiso mutuo de los distintos nive-
les de laadministracién, con mirasala
construccién de un conjunto de “bie-
nes meritorios” al alcance de todos los
colombianos.

Acumulacién de capital social

1 “‘Salto Social’’ pretende
orientar las intervenciones
del Estado en materia eco-
némica y social, hacia el

Hemando Carrizosa. Serie TRIXIT. (Acrflico sobre madera)
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cumplimiento del mandato constitu-
cional segiin el cual Colombia es un
Estado Social de Derecho, donde el
gasto social es prioridad sobre cual-
quier otra asignacién en los planes y
presupuestos de la nacién y su parti-
cipacién en el presupuesto de inver-
siones no puede verse disminuido.
(art.1, 366, 350, C.N.).

Ademés, el reconocimiento expre-
so que hay en la propuesta de plan
sobre laescasez de capital social® como
primera restriccién al crecimiento,
pone de manifiesto no sélo el carécter
ético y de obligacién juridico-politica
de la equidad (mayor inversién en
capital humano es unelemento a favor
delaigualdad de oportunidades), sino
su papel como condicionante de la
expansién sostenida del producto. Sin
un nivel adecuado de inversién en
recursos humanos y una politica de
distribucién del ingreso entre la po-
blacién a través de mecanismos con-
ducentes a incrementar la participa-
ci6n del factor trabajo en la explica-
ciéndel valoragregado, la generacién
de una oferta sostenida de bienes ex-
portables se veria atenuada porla poca
capacidad de los recursos humanos
para agregar valor intelectual a la pro-
duccidn, el cual segiin la nueva teorfa
del comercio internacional, constitu-
ye el fundamento contempordneo de
la competitividad.

Lo social es el eje del Plan de De-
sarrollo, porque se considera su doble
carécter de fin y de medio, objetivo e
instrumento. Ademds de ser en si mis-
mo deseable, el desarrollo social y la
equidad tienen un efecto significativo
sobre el crecimiento de la produccién.
Si la desigualdad en Corea hubiese
alcanzado los mismos niveles de la
desigualdad en Brasil en los afios se-
senta, su crecimiento promedio anual
hubiese estado 0,6 puntos porcentua-
les por debajo del crecimiento real
obtenido durante el periodo porel pais
asidtico.®

El criterio para la asignacién o
reasignacién del bienestar segin el
cual, no puede mejorarse la situacién

de algunos sin afectar negativamente
la situacion de otros, es como lo ha
sefialado en varias oportunidades Tibor
Scitovsky, un juicio valorativo dema-
siado fuerte en el sentido de ser una
injustificada preferencia por el statu-
quo. Hoy, no es concebible la separa-
ci6én de los dos teoremas fundamenta-
les de la economia del bienestar, es
decir, la existencia antinémica de la
eficiencia y la equidad. En un andlisis
de estdticacomparativaesto podriaser
indiscutible. Pero, haciendo uso de un
andlisis de tipo dindmico, los econo-
mistas contempordneos han comenza-
do a identificar la equidad como un
componente importante de la eficien-
cia en el mediano y largo plazo.

Las estimaciones del modelo de
equilibrio general computable que ma-
neja el Departamento Nacional de
Planeacién, confirman el diagndstico
presente en los fundamentos de “‘El
Salto Social’’. Las simulaciones del
modelo incorporan estimaciones ante-
riores segtn las cuales la productivi-
dad laboral tiene una elasticidad de
0,09 con relacién al gasto en educa-
cién, y de 0,06 frente al gasto en salud.
El modelo dibuja cuatro escenarios
para 1995-1998. Un primer escenario
proyectael crecimientoen ausenciade
modificaciones a los porcentajes de
inversi6n social y en infraestructura
con los siguientes resultados: Un cre-
cimiento anual promedio del PIB, de
4,5% (3,7% sector industrial, 0,7%
sector agricola). Un segundo escena-
riosé6lo consideraaumentoenlainver-
siénen infraestructura, arrojandocomo
resultado un crecimiento del 5% pro-
medio anual (4,7% sector industrial,
1,6% sector agricola). La tercera si-
mulacién modifica sélo la inversion
social, obteniéndose un crecimiento
promedio anual de 5,16%. El plan de
desarrollo completo proyectauncreci-
miento del 5,7% (5,9% industria, 4%
agricultura).

Se concluye entonces, tal como lo
ha sostenido en varias oportunidades
el director del Departamento Nacional
de Planeaci6n, que el gasto social cons-

tituye no tanto un gasto, sino mas bien
unainversion, y es unade las inversio-
nes de mayor rentabilidad econémica
y social. La solucién en el mediano
plazo de los desequilibrios macroeco-
némicos y de la debilidad de las finan-
zas publicas, no depende tanto de la
restriccién de los recursos para el de-
sarrollo social, sino mds bien de su
priorizacién dentro del gasto publico,
siempre y cuando, la financiacién mis-
ma del gasto sea no solamente sufi-
ciente sino también socialmente pro-
gresiva. Asf pues, el gasto social no
s6lo se justifica desde una perspectiva
politica para incrementar los mérge-
nes de gobernabilidad de la democra-
cia en Colombia, sino que se sustenta
en un andlisis macroeconémico.

La inversion per capita:

a inversién proyectada en

el plan plurianual de inver-

siones  asciende a

$39.804'233 (39 billones
804 mil 233 millones de pesos de
1994) para el periodo 1995-1998, de
los cuales 21.729°628 millones, es
decir el 54,59% se destinard a inver-
sién social. Esto equivale auna inver-
sién per cépita del plan de 1°150.400
pesos de 1994 durante el periodo, y a
una inversion social per cdpita de 628
mil pesos. Educaci6n y salud son los
rubros mds significativos del sectoren
materia de recursos (ver cuadro), si-
guiendo en su orden: nifiez, empleo,
vivienda social, inversién social rural,
agua potable y saneamiento, cultura
recreacion y deporte, y politica de
apoyo al desarrollo urbano.

5. El capital social involucra: 1-Capital
conocimiento (capital humano y desarrollo
cientifico y tecnolégico); 2-Infraestructura
(transporte, energia y comunicaciones); 3-
Medio Ambiente; 4-Capital civico e
institucional.

6. Birdsall, 1994.
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PLAN PLURIANUAL DE INVERSIONES
EN EL SECTOR SOCIAL 1995-1998

Subsector Participaci6n en el Inversién per cdpita
conjunto de la (miles de pesos de
inversion social (%) 1994)
EDUCACION 42,32% 265.8
SALUD 24,93% 158.8
NINEZ 8,45% 53.1
EMPLEO 7,47% 46.9
VIVIENDA SOCIAL 5,52% 347
INVERSION SOCIAL RURAL 4,89% 30.7
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO 4,09% 25.7
CULTURA, RECR. Y DEPORTE 2,29% 14.4
POL. DE APOYO AL DLLO. URBANO 0,02% 0.1

Fuente: Proyecto de Ley por el cual se expide el plan nacional de inversiones.

Min Hacienda-DNP.

La inversion segin regiones:

e acuerdo con el primer

ejercicio de regionali-

zaci6n del plan de inver-

siones elaborado porel De-
partamento Nacional de Planeacion,
en términos de recursos, los recepto-
res son en su orden: Occidente, con el
34,07% sobre el total regionalizado
que es a su vez el 95,36% del total de
la inversi6n en el sector. Luego sigue
la zona centro-oriente, con una parti-
cipacién de 25,3% sobre el total
regionalizado; la Costa Atldntica con
el 23,64%; Bogotd con el 10,26%; la
Orinoqufia con 4,19%; y la Amazonia
con 2,5%. En términos de recursos
per cdpita, el orden es el 'siguiente:
Amazonia con $1°029.000 pesos de
1994, 1a Costa Atlanticacon $691.400;
centro-oriente con $663.600; occiden-
te, $542.100; Bogotd, 423 mil pesos;
y la Orinoquia, $329.100.

Llama la atenci6n el poco creci-
miento de los recursos destinados a
vivienda social urbana, sobre todo si
se tiene en cuenta como ya se anotd
arriba, que uno de los elementos ex-
plicativos de la desaceleracién en el
ritmo de disminucién de la pobreza
por NBI, ha sido precisamente el de-

caimientoen los programas de vivien-
dasocial. Igualmente preocupante re-
sulta que en materia de inversion
social rural, los recursos asciendan
apenas a $30.700 pesos per cdpita de
1994, parael periodo 1995-1998, dado
que estos recursos estdn dirigidos a
adecuacién de tierras, incentivos a la
capitalizaciéon y comercializacién
agropecuaria, y a programas de desa-
rrollo social rural (vivienda), que tie-
nen como objetivo reducir la presién
sobre uno de los componentes mas
relevantes en la explicacién del dete-
rioro de los ingresos de la poblacién
pobre y por lo tanto del incremento de
laincidenciade la pobreza porlineade
pobreza en el periodo 1978-1992: El
incremento del costo de la “canasta de
los pobres” (principalmente de los ali-
mentos) por encima del promedio del
aumento en los precios de los bienes
que consumen lo hogares. En térmi-
nos reales los ingresos de los no po-
bres han crecido mds que los de los
pobres, es decirque no sélo lalineade
pobreza ha aumentado su nivel més
que el incremento del IPC, sino que
como consecuencia inmediata de ello
se ha producido una redistribucién de
ingresos de sectores pobres hacia sec-
tores no pobres.’

Con relacién a la distribucién re-
gional de la inversién social, vale la
pena sefialar que en términos de su
ubicacién en el Indice de Desarrollo
Humano®, algunos departamentos go-
zan de una posicién muy favorable
con respecto a otros, y las partidas
previstas no contribuyen en todos los
casos a la disminucién de esas des-
igualdades regionales: A laOrinoquia,
le corresponde la mds baja asignacién
per cdpita, y sinembargo se encuentra
por debajo del IDH promedio nacio-
nal. Sin embargo se requeriria de una
mayor desagregacion por departamen-
tos para juzgar el aporte del plan de
desarrollo a la convergencia en desa-
rrollo social de las distintas entidades
territoriales del pais. En todo caso es
bueno considerar que por debajo del
promedio nacional estdn Sucre, C6r-
doba, Cesar, la zona pacifica, la
Orinoquia y la Amazonfa. Bogot4,
Valle, Cundinamarca, Antioquia, At-
lantico, Santander, Quindio y Risa-
ralda se ubican por encima del IDH
promedio nacional. Lo preocupante es
que frente a las regiones o departa-
mentos mds pobres no se establezcan
en El Salto Social claras politicas
compensatorias, por ejemplo, para la

7. Fresneda, 1995.

8. El Indice de Desarrollo Humano es un
indice agregado de medicién del desarrollo
social que considera tres variables principa-
les: esperanza de vida; logros educativos (me-
diana de aios de escolaridad y tasa de
alfabetismo de la poblacién adulta); y los
ingresos ajustados de forma logaritmica con
el fin de captar un aporte progresivamente
decreciente de estos al bienestar social. De
acuerdo con el Informa sobre Desarrollo Hu-
mano del PNUD, Colombia ocupa el puesto
50 entre todos los paises, ubicdndose en la
categoria de desarrollo humano alto a pesar
de que su posicién en términos de ingresos es
significativemente inferior. Puede esto
interpretarse como el resultado de la aplica-
cién de una politica social mds o menos
racional. Sin embargo, para el Informe de
1995, se ha anunciado el ajuste del IDH de
acuerdo a la distribucién del ingreso. Con ese
ajuste, es de esperar una caida importante en
la posicién ocupada por Colombia.
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localizaci6én agroindustrial que contri-
buyan a resolver problemas de des-
igualdades estructurales.

El impacto de las inversiones so-
ciales que forman parte de laestrategia
consignada en El Tiempo de la Gente,
con miras al mejoramiento de los
indicadores de desarrollo social, de-
pende en buena medida de la simul-
taneidad con que se lleve a cabo la
transferencia de recursos a las entida-
des territoriales y la disposicién y/o
capacidad de éstas para asumir las res-
ponsabilidades pertinentes parala eje-
cucién de éstos. La reduccién de la
pobreza en un esquema de creciente
descentralizacién, depende de la exis-
tencia de “una apropiada sincroniza-
cion entre la transferencia de recur-
sos y la asuncion efectiva de nuevas
funciones por parte de las entidades
receptoras, cuando al mismo tiempo
no sélo debe buscarse el mejoramien-
to de la calidad, cobertura, eficiencia
yadaptabilidad en la prestacion de los
servicios publicos en las instancias
nacional, regional y local, sino tam-
bién una reduccion en los niveles de
pobrezay en el grado de desigualdad
en las condiciones de vida entre estra-
tos de la poblacion™

A nivel nacional, los problemas
inherentes al financiamiento de las
metas de inversién social, y a nivel
local el déficit no s6lo de recursos en
muchos casos, sino también de capaci-
dad técnica y de gerencia social, cons-
tituyen los dos obsticulos capitales
para el advenimiento efectivo de El
Tiempo de la Gente: las incertidum-
bres sobre la viabilidad del financia-
miento y la probable debilidad de la
gestion.

La doble dimension de la
equidad

pesar de los mayores re-
cursos anunciados paralo
social, y aunque tanto el
presupuesto nacional
como las propuestas del plan de desa-
rrollo son en buena medida consecuen-

tes con las promesas hechas durante la
campaiia presidencial, existen algu-
nas limitaciones importantes al enfo-
que social que privilegia la equidad
s6lo por la via del gasto. Colombia, al
igual que otros paises de América
Latina viene experimentando unacon-
tinua afluencia de capitales en los ul-
timos afios que lamentablemente no se
hatraducidoen mayor produccién tan-
gible y en una mejora de los ingresos
y las condiciones sociales de la pobla-
ci6n. La volatilidad de estos capitales,
colocados en inversiones de corto pla-
zo que impiden la disponibilidad de
recursos para la inversién productiva
ylageneraciéndeempleo, aligual que
las rigideces institucionales y de gasto
que disminuyen lacapacidad operativa
del Estado para promover lainversion
en recursos humanos y mejorar las
condiciones de la competitividad
sistémica, le imponen al Gobierno
Nacional las reglas de un juego peli-
groso para el cumplimiento de sus
compromisos tanto electorales como
constitucionales.

Lafinanciacién del presupuesto de
la nacién aprobado parael afio 95, en
el cual se duplica el presupuesto del
sector salud con relacién a lo consig-
nadoen 1994, y se incrementasobre el
mismo aio en casi un 50% el presu-
puesto paraeducacion, recoge en bue-
na medida, las condiciones globales
bajo las cuales se proyecta sufragarlos
incrementos del gasto social durante
el cuatrenio: 46,5% del presupuesto
depende de los ingresos corrientes de
la nacién, y la participacion de los
ingresos de capital es de una magnitud
considerable (34,4%). Tal situacién
traduce la alta dependencia de recur-
sos provenientes del exterior y/o de la
competencia por crédito a nivel inter-
no con el sector privado para el cum-
plimiento de las metas de inversi6n
social, y la debilidad politica de los
gobiernos para movilizar recursos na-
cionales hacia el desarrollo humano y
la construccién de ciudadania. Ese es
un aspectoque noes consideradoenEl
Salto Social.

El juego peligroso en que entré el
Gobierno paralograr el cumplimiento
de las metas de inversién social pone
en situacion de incertidumbre sus dos
retos principales: el desarrollo huma-
no y la estabilidad macroeconémica.
Intensificar la dependencia de los in-
gresos de capital, bien sea por la via
crédito interno o a través de la coloca-
cién de titulos en el exterior, enrarece
el ambiente para la inversién produc-
tiva. Revaluacién de un lado, y “se-
quiamonetaria” presionando tasasele-
vadas de interés por el otro, constitu-
yen dos posibilidades de fracasos
macroeconémicos y un grave fracaso
social. Hay que recordar que si bien
las mejoras en las finanzas piblicas se
traducen muy lentamente en un incre-
mento del bienestar, los fracasos en el
manejo macro se dejan sentir con toda
fuerza y casi simultineamente sobre
las condiciones sociales, y principal-
mente en ladisminucién de las posibi-
lidades para los individuos de obtener
ingresos mediante el acceso a un em-
pleo estable y bien remunerado.

Una posibilidad que se puede ex-
plorar en la coyuntura es la obtencién
de créditos con un horizonte temporal
que permita la financiacion de progra-
mas que como el de fomento de la
economia solidaria y el Plan Nacional
para la Microempresa, o incluso el
plande viviendasocial urbana, contie-
nen un componente de activos cuyo
efecto inflacionario se difiere més fa-
cilmente que aquellos programas que
como laRed de Solidaridad involucran
subsidios. Sin embargo una solucién
de este tipo s6lo podria ser provisional
y no modificarfa las condiciones de
debilidad estructural para lainversién
enrecursos humanos. Romperconesa
debilidad implica una importante re-
estructuracién del Estado. Como plan-
tea la CEPAL'" tal reestructuracién
tiene como niicleo central la reforma
fiscal. Esta constituye el eje de la re-
formadel Estado, tanto por sus conse-

9. Garay, 1994, pag 115.
10. Cepal, 1992. pag 87
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cuencias sobre la capacidad de movi-
lizar recursos para habilitar las poli-
ticaspublicas dirigidas apromoverla
transformacion productiva con equi-
dad, como por sus repercusiones en el
sistema de incentivos de las activida-
des econdmicas, o por sus efectos indi-
rectos en la distribucion del bienestar.

Para el enfoque de transformacién
productiva, la reforma fiscal tiene una
doble relacién con la equidad: por la
via de la financiacién y por la via del
gasto. La progresividad de este tiltimo
puede verse anulada porlaregresividad
de la primera. La reforma fiscal inclu-
ye por lomenos, ademads de lareforma
tributaria, otros tres componentes: la
coordinacién presupuestaria para el
mantenimiento del equilibrio fiscal, la
transformaci6n de las empresas publi-
cas bien sea mejorando sus posibilida-
des de obtenci6n de capital o disefian-

domecanismos que favorezcan laequi-
dad y la rentabilidad de los esquemas
de privatizacion, y, disminuyendo el
volumen de endeudamiento externo
del Estado.

Centrdndonos sélo en el problema
tributario, hay que decir que suele
plantearse unaobjecion de factibilidad
ante la propuesta de una reforma im-
positiva progresiva, o sea impuestos a
la propiedad, a la renta, etc. El princi-
pal argumento en contra tiene que ver
con la caida de la rentabilidad de las
inversiones por el incremento de los
costos de produccién. Sinembargo, y
siguiendo en este punto la argumenta-
cién cepalina, cabe anotar que todo
incremento de los ingresos corrientes
que contraiga el déficit fiscal, contri-
buye a frenar la inflacién y con ello se
puede descontar el impuesto que ésta
establece ala produccién. De otro lado,

la mayor disponibilidad de recursos
para la inversion en desarrollo huma-
noelevalaproductividad del conjunto
de la sociedad y con ello las posibili-
dades de la competitividad sistémica.
“Pretender basar lacompetitividad in-
ternacional en las bajas tasas vigentes
de tributacion directa tiene tanta logica
como basarlaen bajos salarios reales™"!

La paz como contribucién al
logro de la “gobernabilidad
macroeconémica”

ecuperar la “goberna-
bilidad macroeconémica”
como lo ha planteado el
Consejo Nacional de
Planeacién incrementaria el margen

11. Cepal, 1992, pag 94.

Hemando Carrizosa. Serie TRIXIT. (Acrilico sobre madera)
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de accién gubernamental parael cum-
plimiento de las metas previstas. Un
elemento muy loable de El Salto So-
cial es que se concibe a si mismo como
una propuesta de paz. Pero El Salto
Social adquiere visos de mayor viabi-
lidad en la medida en que se liberen
recursos destinados ala guerrainterna
paracolocarlos al servicio del desarro-
1lo social. Desde Alberto Lleras se ha
reflexionado en el pais acerca de la
relacién entre crecimiento estable y
violencia creciente, sin embargo esta
tesis parece haber llegado en la actua-
lidad al Iimite, porque hoy, la estabili-
dad macroeconémica de Colombiare-
quiere el aporte de la paz. Larentabili-
dad social de la inversi6n en recursos
humanos justifica la sustitucién por
otros gastos menos rentables a la so-
ciedad, evitando asi un mayor creci-
mientodel gasto ptblicoy favorecien-
do la estabilidad macro. Como lo ha
sefialado Luis Jorge Garay: “En este
campo sobresale la conveniencia so-
cial de la neutralizacién de focos de
conflicto y de violencia, entre otras
razones por la liberacion de cuantio-
sos recursos publicos que podrian ser
reorientados eficazmente para apoyar
el financiamiento del gasto piblicoen
los sectores sociales y en la infraes-
tructura indispensable para el mejora-
miento de la competitividad y moder-
nizaci6n de la economia™."

Para tener una idea de las posibili-
dades de sustitucion entre gastos, pue-
de pensarse en que los recursos para
un sector tan importante en su contri-
bucién a la paz y a la disminucién de
la pobreza, como es el sector agrario,
podrian incrementarse significativa-
mente si se redujera una buena parte
del gasto destinado a defensa. El Salto
Social proyecta en el periodo una in-
versién paradefensaen pesos de 1994,
de 725 mil millones, los cuales cons-
tituyen el 3,33% de lainversién social
prevista. Si a esto le anadimos los 128
mil 713,6 millones de pesos proyecta-
dos para “‘detencién, cumplimiento de
penay rehabilitacién” incluido dentro
del presupuesto de inversién del sec-

torjusticia, querepresentael 0,59% de
la inversién social, tenemos que la
cifra resultante (3,92%), estd cercana
al 80,16% de la inversién social rural
del periodo 1995-1998.

Conclusion

a viabilidad del financia-

miento de la inversién so-

cial, requiere de politicas

estructurales que trascienden
el &mbito de lo econémico y que sin
embargo tienen profundas implica-
ciones sobre el proceso de estabi-
lizacién econ6mica. Algunas de di-
chas politicas hacia las cuales deberia
dirigirse el debate publico son entre
otras: La adopcién de una reforma
tributaria progresiva que busque el
fortalecimiento de las finanzas publi-
cas. La solucién pacifica del conflicto
armado lo cual permitiria una impor-
tante reorientacién de recursos hoy
destinados a la guerra.

En otras palabras es lo que ha plan-
teado recientemente la Cepal y que ha
bautizado con el nombre de “pacto
fiscal”. Este pacto implica profundas
reformas en la estructura fiscal de
nuestros paises, optando abiertamente
por reformas que busquen la
redistribucién del ingreso por la via
del fortalecimientode la actividad pro-
ductiva. Aqui cabria la afirmacion se-
giin la cual la mejor politica social es
aquella que crea mayores fuentes de
empleo productivo y bien remunera-
do.

Colofén

I momentodeelaborareste
articulo atin no se habia
producido el pliego de
modificaciones al proyec-
tode ley No. 172 de 1995 Senado, 164
de 1995 Camara “Porel cual se expide
el Plan Nacional de Inversiones 1995-
1998". Tampoco se conociael proyec-
to de racionalizacion tributaria pre-
sentado al Congreso, y con cuyaapro-
bacién el Gobierno aspira recibir de

los contribuyentes 3,2 billones de pe-
sos en el cuatrenio.

Las inversiones previstas en El
Salto Social se redujeron de 39 billo-
nes, 804 mil 234 millones, a 38 billo-
nes 37 mil 430 millones de pesos de
1994. Es decir, 1 billén 766 mil 804
millones menos. Si bien es cierto esta
reduccién puede contribuir en algo a
la estabilizacién macroeconémica, el
endeudamiento neto del Gobierno
Central y de las entidades descentrali-
zadas, proyectado parala financiacién
del plan, continda siendo elevado (4
billones 218 mil 681 millones de pe-
sos). Cabe destacar sinembargoque la
inversién social en lugar de disminuir,
presenta un incremento de 208 mil 23
millones de pesos. Los gastos para
justicia y defensa no se modificaron,
mientras que en materia de infraes-
tructuralainversién previstacayéen 1
billén 30 mil 738 millones. El gastoen
apoyo agropecuario previsto cayé en
casi 100 mil millones y el rubro Admi-
nistracién del Estado redujo su presu-
puesto a casi la mitad.

Es saludable el énfasis persistente
enmateriade inversién social, perono
resulta clara la conveniencia de que el
ajuste a los recursos se hiciera en el
rubro de infraestructura, dado el he-
cho de que por cada punto porcentual
de incremento de la inversién en este
sector, la productividad multifactorial
tiende a incrementarse en cerca del
0,14%, conel correspondiente impac-
to sobre el crecimiento econémico. De
otro lado sigue siendo preocupante la
excesivarigidez del gastoendefensay
seguridad.

Porltimo, quedatodaviapendiente
la movilizacién del conjunto de la
sociedad en lapromocién de un *“pacto
fiscal”. La racionalizacién tributaria
propuesta por el Ejecutivo, a pesar de
presentar elementos progresivos como
el incremento del gravdmen a los au-
tos de lujo en niveles superiores al
35%, sigue favoreciendo una alta de-

12. Garay, 1994. pp.239-241.
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pendencia de la tributacién indirecta.
No se plantea un impuesto a los
rendimientos de los capitales golon-
drina o de corto plazo, y tampoco se
aumentan las tasas de tributacién so-
bre la renta. Esta situacién, unida a la
alta dependencia del endeudamiento
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La debilidad de las finanzas y
el plan de desarrollo

Jorge Ivan Gonzdlez

1“Salto Social” reconoce que “...

el desarrollo social y el creci-

miento econémico estdn
interrelacionados... “y que “...1a
interrelacién entre el desarrollo social y el
crecimiento econémico no se logra espon-
tineamente: debe ser concientemente cons-
truida” (Presidencia, DNP, 1995, p.63). El
“Salto Social” reconoce que el modelo de
desarrollo implementado por la pasada ad-
ministracién tiene numerosas limitaciones
y, por tanto, debe serreplanteado. El “Salto
Social” es muy critico cuando se refiere al
temasocial, pero es sumamente cauto cuan-
do menciona los desequilibrios estructura-
les que nos dejo la anterior administracion.
Si “... el desarrollo social no puede
seguir siendo residual en términos de prio-
ridad politica y de asignacién de recursos™
(Presidencia, DNP 1995, p. 63), el “Salto
Social” tendria que replantear radicalmente
algunasde las tendencias macroeconémicas
que dejé la administracion Gaviria. Los
problemas estructurales por los cuales atra-
viesa la economia colombiana son: la
revaluacién del peso, la intensificacion del
déficit de la balanza comercial, la disminu-
cion del ahorro interno y la progresiva
inestabilidad de las finanzas publicas. Ante
estas dificultades, el Plan de Desarrollo
propone soluciones muy timidas. El go-
bierno no ha escuchado las advertencias
que hizo el Consejo Nacional de Planeacién.
Las recomendaciones de cardcter macro-
econémico no se incluyeron en la nueva
versi6n del “Salto Social”. Es una ldstima,
porque para que se cumplan los saludables
propésitos que tiene el gobierno, es indis-
pensable enfrentarlas dificultades estructu-
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rales que agobian la econo-
mia. En estas pdginas me
referiré exclusivamente a la
situacién de las finanzas pa-
blicas. El andlisis se refiere
al sector central, incluyendo
transferencias.

Los aspectos masrelevan-
tes de la finanzas publicas
son los siguientes:

1. Un crecimiento conti-
nuo del gasto piblico.

2. El aumento de la parti-
cipacion de los ingresos de
capitalenlosingresos totales.

3. La dependencia fiscal
de los municipios y departa-
mentos.

1. Un crecimiento conti-
nuo del gasto publico.

Alcompararlaevolucién
del gasto piiblico en los ilti-
mos tres cuatrenios (Grafico
1) se observa que durante la
administracién Gaviria el
gasto publico, como propor-
ciéndel PIB, tuvo un aumen-
to sin precedentes. Este he-
cho es un indicio de que el
gasto piblicoes muy inflexi-
ble a la baja. A pesar de que el gobierno
Gaviriainsistié en laconveniencia de redu-
cir el tamaiio del Estado, el resultado final
distamucho de tales prop6sitos no-interven-
cionistas. Esta situacién es significativa
porque demuestra que la voluntad guberna-
mental de frenar la dindmica del gasto
publico ha sido inocua. En lugar de dismi-
nuirlo, aceleré su ritmo de crecimiento.

Junto con el del presidente Gaviria, nu-
merosos gobiernos neoliberales han fraca-
sado en su intento de reducir el tamaiio del
Estado (Vatter, Walker 1986; Yousefi,
Abizadeh 1992). Este hecho lleva a pensar
que hay factores estructurales que halan el
gasto publico hacia arriba. Las explicacio-
nes que la literatura fiscal ha dado a este
fenémeno son numerosas. Hace més de 20
afios, O‘connor (1973) decia que en su
intento por conjugar eficiencia, legitimacién
y democracia, el gobierno terminaba au-

mentando el gasto piiblico.
Desde una 6ptica diferente,
Wagner (BIRD 1971) mos-
traba que el desarrollo eco-
némico siempre va acom-
panado de un mayor creci-
miento del gasto piblico.
Los planteamientos de
Wagner y O‘connor se rea-
lizaron en una época en la
que se crefaen las bondades
de la intervenci6n del Esta-
do. Por aquellos dias los go-
biernos confiaban en las re-
comendaciones de Keynes.
Lo maés interesante de la hi-
p6tesis de Wagner y
O‘connoresque sesigacum-
pliendo hoy en dia, cuando
todavia estamos sintiendo
el impacto de las politicas
econdmicas neoliberales
que se ensafiaron en contra
el Estado. Es sorprendente
constatar que mientras mas
se esforzaba la administra-
cién Gaviriaporrealizaruna
politica econémica no-
intervencionista, mas crecia
el gasto publico. Y este au-
mento superé todas las ex-
pectativas.

Para entender por qué el gasto puiblico
ha sido tan rebelde, habria que realizar un
estudio complejo que abarque los aspectos
sociolégicos, politicos, legales y econ6-
micos. Esta tarea desborda los alcances de
este articulo. Aqui no se pretende dar cuenta
de los determinantes de la tendencia —siem-
pre creciente —del gasto piiblico. Apenas se
quiere constatar el hecho. EI margen de
accion discrecional de la politica econ6-
micaen ma-teria de gasto es mds reducidode
lo que dicen los gobernantes en sus discur-
sos. Ello quiere decir que las finanzas publi-
cas no pueden manejarse con la visién in-
genua de que para reducir el “‘gasto ptiblico”
basta contar con una buena dosis de *“volun-
tad politica”. Afortunadamente el equipo
econémico de Samper parece ser consciente
de este problema. Ya no se le siguieron
atribuyendo al Estado todos los males de la
economia.
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Aunque el “Salto Social” reconoce las
ventajas de la intervencién del Estado, no
propone los mecanismos que garanticen
una sana financiacién del gasto publico en
el largo plazo.

2. Elaumento de la participacion de los
ingresos de capital en los ingresos
totales.

En los dltimos afos se ha presentado un
aumento de la participaci6n de los ingresos
de capital en los ingresos totales de la
Naci6n (Gréfico 2). La dependencia del
crédito estd aumentando a ritmos peligro-
sos y ello se manifiesta en un progresivo
debilitamiento de la estructura de las finan-
zas publicas.

El*“Salto Social” cierralos ojos ante esta
evidencia. Los impuestos son latinica solu-
cién sana en el mediano y largo plazo. De
acuerdo con las afirmaciones del Plany con
las declaraciones de las autoridades compe-
tentes, la reforma tributaria que el gobierno
propondrd en los préximos dias enfatizard
los aspectos relacionados con el mejora-
miento de laeficienciade laadministracién
tributaria, pero no replanteard la estructura
impositiva. El gobierno Samper ha expre-
sado claramente que notiene laintenciénde
mejorar la distribucién del ingreso via im-
puestos. Ademds de que no enfrenta las
debilidades estructurales de las finanzas
publicas, esta actitud temerosa va en con-
travia de la concepcidn integral de la politi-
casocial que propone el Plande Desarrollo.

Si se implementara un régimen
impositivo mds progresivo que el actual, se
obtendrian tres resultados muy favorables:
se mejoraria la distribucién del ingreso,
aumentaria el recaudo y se le daria una
mayor estabilidad a las finanzas piblicas.
Un sistema impositivo es progresivo cuan-
do los estratos altos realmente pagan mas.
En un estudio reciente, la Contraloria
General de la Reptiblica (CGR 1994) con-
cluye que el IVA es regresivo y que el
impuesto a la renta apenas es ligeramente
progresivo.

Independientemente de su sesgo
inequitativo, los impuestos (directos e indi-
rectos) han tenido un crecimiento muy di-
ndmico que ha evitado que la situacién
financiera del Estado sea peor que la que se

Grifico 1
Gasto publico de la Nacion
Porcentaje del PIB

235

216
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La curva representa los valores anuales y las barras los promedios de cada
cuatrenio.

Fuente: Célculos del autor a partir de la Contraloria General de la Repiiblica

Gréfico 2
Participacion de los ingresos de capital
en los ingresos totales de la nacién

Los ingresos lotales se dividen en ingresos corrientes y de capital. Los corrientes
estdn conformados por los ingresos tributarios y los no tributarios (tasas, multas,
recursos de explotacién, etc.). Los ingresos de capital incluyen la deuda interna y
externa,

Fuente: Cilculos del autor a partir de la Contraloria General de la Repiiblica
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presenta en el grafico 2. Los tributos son
una fuente de ingresos més estable que los
recursos de capital porque sus fluctuacio-
nes en el tiempo son menos errdticas y
porque las autoridades econémicas nacio-
nales pueden controlarlos con mayor facili-
dad que los ingresos de capital. Los im-
puestos no son tan sensibles a los ciclos
econémicos como los ingresos de capital.
En vista de que los mercados de capitales
son muy erriticos, no es conveniente que
continue aumentando ladependenciade las
finanzas del Estado de los ingresos de capi-
tal. El Plan de Desarrollo de Samper no
dice nada al respecto.

Los ingresos tributarios son de dos ti-
pos: los que provienen de la actividad eco-
némicainterna (renta, IVA, ad valoremala
gasolinay al ACPM, timbre nacional, entre
otros) y los que se originan en la actividad
econémica externa (CIF a las importacio-
nes, ad valorem al café, etc.). Lareduccién
de los aranceles se ha traducido en una
disminuci6n de la importancia relativa del
segundo tipo de impuestos. Ello significa
que la tributacién de origen nacional ha
comenzado a ganarimportancia frentealos
impuestos provenientes de laactividad eco-
némica externa (Grafico 3).

Por lo dicho a propésito de la grifico 2,
latributacién de origen domésticoes unade
las pocas bases sélidas de las finanzas pu-
blicas. Ello le darfa mds validez a nuestra
argumentacién precedente sobre la conve-
niencia de realizar una reforma tributaria
progresiva.

Dentro de los ingresos de capital se
destaca el crecimiento de la deuda publica
interna. Este aumento estd estrechamente
relacionado con el crecimiento de los flujos
de capitales internacionales. Por un lado,
ante laabundanciade divisas el gobierno ha
acelerado los pagos de ladeuda externa. De
otro lado, el afdn de esterilizar circulante ha
llevado aque la Tesoreria se veainvolucrada
directamente en la politica de control mo-
netario. La primacia que se le hadado alos
objetivos monetarios ha trastocado la rela-
cién que tradicionalmente existia entre las
politicas fiscal y monetaria. La politica
fiscal ha dejado de ser la variable de ajuste
de los desequilibrios fiscales. Ahoraes la
politica monetaria laque impone sus condi-

Grafico 3
Participaciéon de los impuestos provenientes de la actividad
economica interna en el valor total de los ingresos tributarios
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Los impuestos tributarios se dividen en dos grandes grupos segtin su origen:

actividad econdmica interna y actividad econémica externa.

Fuente: Cdlculos del autor a partir de la Contraloria General de la Repiiblica.

Gréfico 4

Dependencia fiscal de los Departamentos

El eje vertical muestra la participacién de los aportes nacional en los ingresos
corrientes de cada departamento. El eje horizontal representa el PIB departamental
ordenado de menor a mayor.

Fuente: Célculos del autor a partir de la Contraloria General de la Repiiblica.
Véase Gonzdlez (1993).
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ciones alapoliticafiscal. Estasdistorsiones
estructurales de las finanzas publicas tam-
poco se mencionan en el actual Plan de
Desarrollo el “Salto Social”.

3. Ladependencia fiscal de los munici-
pios y departamentos.

La descentralizacién se impulsé con la
conviccién de que disminuirfaladependen-
cia fiscal de las regiones frente a la nacién.
Los resultados muestran que ha ocurrido
todo lo contrario. La descentralizacion ha
aumentado la dependencia fiscal de las
regiones y de los municipios y ello ha
contribuido a debilitar aiin mds laestructura
fiscal de la nacién.

El aumento de la dependencia fiscal de
los departamentos y de los municipios tiene
dos caracteristicas (grafico 4): primero, ha
sido creciente a lo largo del tiempo vy,
segundo, ladependenciatiende a ser mayor
amedida que aumenta el tamario del depar-
tamento o del municipio.

Estos resultados son inquietantes por-
que contradicen las expectativas de los ges-

XE
o
el ]

i

’
1

tores de la descentralizacion en Colombia.
El Plan de Desarrollo tampoco se detiene a
examinar qué estd pasando. El panorama
se complica si a la dependencia fiscal se le
suma el creciente e incontrolado endeuda-
miento de los municipios.

Conclusion

s loable que el “Salto Social”
busque replantear el modelo de
desarrollo. ElPlan presentauna
visién que rompe con la con-
cepcién maniquea que tenia la pasada ad-
ministracién. El “Salto Social” propone
una articulacién consistente de lo econ6-
mico y de lo social. La gran debilidad del
Plan radica en que no percibe que, para ser
consecuente con el modelo de desarrollo
propuesto, es necesario hacer cambios ra-
dicales enel manejo de la politicaeconémi-
ca, de tal manera que se reviertan las ten-
dencias que, en el mediano plazo, estin
amenazando laestabilidad macroeconémica
de las variables reales de la economia @
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La politica urbana en el
Salto Social

Fabio Giraldo Isaza

Introduccion

1 Gobierno Nacional ha
venido planteando un
Modelo Alternativo de
Desarrollo Econémico,

Social y Ambiental, denominado “El
Salto Social”. El busca en lo funda-
mental elevar la productividad y la
competitividad, insertar la economia
en el mercado mundial, promover la
equidad y la paz, lograr la sostenibi-

lidad de los recursos naturales y avan-
zar en los procesos de participacién
ciudadana, autonomia y descentrali-
zacion.

Este modelo permite pensar nues-
tras acciones sobre la ciudad colom-
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biana. El acepta los aciertos del
neoliberalismo, pero plantea lanecesi-
dad de corregir las asimetrias resultan-
tes de haber dejado actuar al mercado,
ese mecanismo de asignacién de recur-
sos, por fuera de un marco social
preestablecido. Busca, como lo ha se-
fialado expresamente el Primer Man-
datario, allegar un nuevo camino entre
el populismo asistencialista, que traté
de hacer cambio social con dudosos
criterios econémicos, y el capitalismo
salvaje que trat6 de imponer la ley de
sdlvese quien pueda, como férmula de
seleccion social.

En la ciudad, hay obsticulos es-
tructurales que impiden el funciona-
miento del mercado en condiciones de
competencia: existencia muy difundi-
da de externalidades que establecen
una gran divergencia entre costos y
beneficios, sociales y privados; espe-
culacién con el suelo urbano y con
todas las actividades ligadas a la pro-
duccion de infraestructura y demads
servicios sociales de la ciudad; reque-
rimientos de bienes ptiblicos; presen-
cia de monopolios naturales; en fin,
existencia de estructuras imperfectas
de mercado, que hacen operar a la
economia urbana con unaserie de fac-
tores inmdviles, monopolizables y di-
ficilmente reproducibles, como es el
caso del suelo, soporte de la totalidad
de las actividades econ6micas y socia-
les de la ciudad.

Adicionalmente, laciudad debe ser
vistadesde una perspectiva multidisci-
plinaria, con criterios globales e inte-
grales; requiere de consideraciones de
tipo ambiental y de la bisqueda del
bien comiin, que no son posibles de
obtener acudiendo tnicamente a los
conceptos de mercado y de precio.

Lo anterior significa que el Estado
no debe estar ausente del manejo y la
conduccién de la ciudad. El tiene un
rol trascendente en la convocacion y
articulaci6n de los agentes urbanos y
debe formular la politica para garanti-
zar la cohesién de los diversos grupos
comprometidos en el desarrollo de la
ciudad. Su tarea, no es la de producir,
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pero si es, necesariamente, la de go-
bernar. El Estado gobiernay marca las
reglas de juego sobre la ciudad, con su
politica urbana.

Al Nuevo Modelo de Desarrollo y
a la propia Politica Urbana de este
Gobierno, no les es ajeno que los
efectos de sus acciones y estrategias
determinan el comportamiento de los
procesos de urbanizacién y distribu-
cién espacial de las actividades; y por
supuesto, que los cambios en el tejido

urbano inciden en el desempefio de
sus politicas.

La Politica Urbana, disefiada para
apoyar a las autoridades locales frente
a los retos derivados de la aplicaci6n
de la Nueva Constitucién de Colom-
bia y las estrategias del Salto Social y
de globalizacién de la economia, se
define como la forma de intervencién
del Estado en las ciudades, mediante
instrumentos que articulan y materia-
lizan las complejas relaciones que la

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire.
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ciudad establece con las politicas na-
cionales y que éstas a su vez estable-
cen con el espacio urbano construido
simbélica e imaginariamente.

En este contexto, el objetivo gene-
ral de la politicaurbana, es el de lograr
ciudades espacialmente bien construi-
das e institucionalmente bien adecua-
das, capaces de ofrecer mejores opor-
tunidades econémicas y sociales asus
habitantes, mayores niveles de pro-
ductividad, mejor calidad de vida y
que minimicen los riesgos asociados
con la contaminacién ambiental y la
irracional utilizacién de los recursos
naturales, aceptando que ciudad y de-
sarrollo son inseparables.

El desarrollo econémiconoessolo
un proceso esparcido en el tiempo, es
también un fenémeno que se difunde
en el espacio. Tiempo y espacio man-
tienen una dialéctica de transforma-
cién de la sociedad a través de la
urbanizacién y el desarrollo; ciudady
desarrollo son dos fenémenos que se
alimentan uno a otro y que no pueden
existir por separado.

Esta dialéctica es crucial para en-
tender el papel de la ciudad en el
proceso de la globalizacién y lamane-
ra como las diversas fases por las que
pasa este proceso, se influyen y se
complementan, La ciudad no es pasi-
va: su crecimiento es efecto del desa-
rrollo, pero, a partir de un momento se
suma a las causas de éste.

La globalizaci6n, asf como el pro-
pio proceso de desarrollo econémico,
estdn inextricablemente ligados a la
evolucién de la urbe, hasta el punto
que puede afirmarse, que entre mayor
es el grado de desarrollo de una socie-
dad, mds intensas son su division del
trabajo y la propia vida urbana.

La complejidad del fenémeno
urbano y la globalizacién

unque las ciudades colom-
bianas, como Ciudad Per-
dida, florecieronsiglos an-
tes de la conquista espa-
fiola, el fenémeno urbano propiamen-

te dicho, aquel ligado al crecimiento
horizontal y vertical incontrolado y el
de sus impactos sobre el medio am-
biente, la economia y los espacios
sociales y politicos del pafs, solo tomé
fuerzahace aproximadamente cincuen-
ta afios.

Con éste fenémeno tuvo lugar una
de las mds profundas revoluciones: la
silenciosa que ocurrié con el salto del
campo a la metrépoli durante la vida
deuna generacién. Se cambid nuestro
modo de viviry de convivir, de produ-
cir y de consumir, de sentir y de pen-
sar, el universo de nuestras creencias y
précticas, la forma de ejercitar los
derechos, los deberes y las libertades,
enuna palabra, se cambid nuestra vida.

Con los procesos de cambio
afloraron dos grandes paradojas: la
primera por el hecho de que todos, o
casi todos, preferimos vivir en la ciu-
dad, pero todos nos quejamos de ella.
La ciudad es el destino de la inmensa
mayoria de los migrantes, el lugar
donde simultineamente se concentran
las oportunidades de estudio, de traba-
jo, de cultura y libertad; las quejas
permanentes acerca de cuéndificil es
vivir en medio del trdfico congestio-
nado, la pobreza, la contaminacién, la
criminalidad, la corrupcién adminis-
trativa y la inoperancia del gobierno
local.

La segunda, porque mds activida-
des econémicas y mds desarrollo ur-
bano, contribuyen a generar mayores
problemas sociales. El crecimiento de
la economia y del parque automotor
conducen a una mayor demanda por
suelo urbano, elevando sus precios,
los costos para la ciudad y las ganan-
cias que llegan a unas pocas manos.
Los costos, beneficios y transferen-
cias aumentan las desigualdades, la
segregacion y las carencias.

Estas paradojas han llevado a un
prejuicio antiurbano, ala precariaapli-
cacion de politicas, a la inadecuada
asignacion de recursos, a laexistencia
de sistemas institucionales y legales
que han entorpecido y dificultado la
vida en la ciudad, a la mala gestién

urbana y en general, a una falta de
voluntad politica y de conciencia ciu-
dadana para atender las necesidades
mds apremiantes.

(Pero por qué el hombre contem-
pordneo quiere vivir en ese caos, en
ese sitio de ingobernabilidad saturado
de problemas, dificultades y vicisitu-
des que llamamos ciudad?. ;Cuéles
son los beneficios y el gran atractivo
que ofrece la ciudad?. Las respuestas
no son tan dificiles: las ciudades con
todos sus problemas y riesgos, son,
qué duda nos queda, nuestra mds
sofisticada produccién cultural, nues-
tro principal sitio de encuentro e iden-
tidad, la mayor generadora de creci-
miento y desarrollo, el lugar por exce-
lencia del intercambio econémico y
politico.

Laciudad es el sitio donde la espe-
cie humana adquiere su mds alta di-
mensién, concentra las mayores ex-
presiones de la economia, la politicay
lacultura, satisfaciendo asf, los princi-
pios de la complejidad.

En su seno existen como minimo
dos formas de expresion de la ciudad:
la rica y la pobre, la moderna y la
atrasada; en el tejido de ciudades exis-
ten por lomenos dos tipos: las capaces
de enfrentar la apertura y la
globalizacién y las que no podrén ha-
cerlo facilmente. Los efectos de la
urbanizacién moldean y determinan
sus causas y su propia realidad; el
todo urbano reproduce las caracteristi-
cas de cada uno de sus atributos y el
atributo refleja las caracteristicas del
todo.

Pero la ciudad, debe abordar su
insercién dentro de un proceso de
globalizacién, también complejo.

Al estudiar las fuerzas que mol-
dean a Europa, Peter Hall sefialacémo
el comercio global no es un fenémeno
nuevo, lo que es nuevo es su tamaio
actual y su extension al moderno sec-
tor informético, que es quizds la
externalidad mds importante de laciu-
dad. Con razén el profesor Castells
orienta algunas de sus inquietudes in-
telectuales alallamada por €l “ciudad
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informdtica”, por considerar, al igual
que nosotros, a las urbes como unas
diseminadoras de informacién y por
ende de desarrollo y crecimiento eco-
némico.

La globalizacién es mundial y es
local: no solo estd mds cerca Paris de
Londres, por el eurotinel, Tokio y
Nueva York por el internet, sino que
las ciudades en nuestro medio, estdn
cada vez mds cerca las unas de las
otras. En efecto, hasta hace pocos anos
Floridablanca, Bello y Soledad, para
citar solo algunos casos, estaban sepa-
radas de las respectivas capitales de-
partamentales y, hoy son un conjunto
de barrios de sus dreas metropolitanas.

También la globalizacién introdu-
ce interesantes discusiones sobre sus
efectos en la red de ciudades: segin
algunos autores como Meijer, favore-
ce a las grandes ciudades, segiin otros
como Camagni, son las ciudades pe-
queiias las mds beneficiadas, pues pue-
den adaptarse mds facilmente a los
nuevos escenarios.

En cualquier evento, es claro que
las ciudades son por definicién el
epicentro del nuevo orden mundial y
que tanto el fenémeno de lo urbano
como el de la globalizacién son com-
plejos. La ciudad no se puede abordar
con el paradigma de la simplificacién
al que nos ha conducido la hiperespe-
cializacion, que ha desgarrado y frag-
mentado el tejido complejo de la reali-
dad, haciéndonos creer que el corte
arbitrario operado sobre lo real, es lo
real mismo.

Nuevo papel de las ciudades y
ventajas frente al proceso de
globalizacién

umerosos factores sefalan

que es necesario reorien-

tar, redefinir y fortalecer

el papel de las ciudades, es
decir sefialan la necesidad urgente de
disefiar sélidas Politicas Urbanas, para
enfrentar los retos de la globalizacion.
Mencionaremos aqui, una decena de
ellos:

1. La imposibilidad de ocultar por
mds tiempo el fuerte impacto que los
cambios del modelo de Desarrollo y
las politicas econémicas, sociales y
ambientales, tienen sobre la vida en
nuestras ciudades. No hay duda, estos
cambios han transformado las posibi-
lidades econémicas, y han incremen-
tado y acentuado, en muchos casos,
los problemas sociales y politicos de
nuestras urbes.

2. Colombia es un pais de ciudades
y citadinos: en 1951 habia 5 ciudades
con mas de 100.000 habitantes, ahora
hay 40 y en un quinquenio habra casi
medio centenar. Este tipo de ciudades
medianas y grandes, ofrece mejores
perspectivas frente a mercados mayo-
res.

3. La poblaci6n urbana, entendida
como la residente en las cabeceras de
mds de 10.000 habitantes, aument6 en

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire.




50 El Salto Social: ¢es el tiempo de la gente?

Revista Foro

casi cinco puntos porcentuales su par-
ticipacién dentro del total: del 68.2%
en 1985 al 72.9% en 1993. En valores
absolutos se incrementé en casi seis
millones de habitantes, cifra que es
casi igual al tamafio de Bogot4, en
tanto que la poblacién rural solamente
se incrementd en 200 mil. En las ocho
principales dreas metropolitanas vi-
ven cuatro de cadadiez colombianos y
en las cuatro mayores tres.

4. El crecimiento de las activida-
des urbanas, a pesar del auge del sec-
tor minero, de cardcter tipicamente
extraurbano, ha podido conduciraun
aumento de la contribucién del PIB
urbano ligeramente superior al 70%
en 1960, a uno sensiblemente mayor
al 80% en 1990. Como la poblacién
urbana s6lo representa el 73% de la
poblacién total, el ingreso promedio
urbano se sitia casi dos veces por
encima del rural.

5.Hace medio siglo practicamente
todos los productores agropecuarios
estaban enel campo, hoy aquellos que
producen la parte mds significativa
del valor de la produccién agricola,
esto es, la moderna y de exportacion,
vivenen las ciudades, y las tendencias
revelanuna consolidacién de este pro-
ceso, tal como ocurre en los paises
mads avanzados.

6. Aunque las cuentas convencio-
nales que se realizan sobre la ciudad,
dan la impresién de que las ciudades
colombianas contribuyen con menos
del 50% de las exportaciones, ellas se
caracterizan por mostrar unacreciente
participacién en la mayoria de las
variables estratégicas de laeconomia.
En el campo financiero y crediticio
porejemplo, su participacién es signi-
ficativa. Asi, el crédito doméstico ur-
bano, podria representar en 1993 el
95% de las colocaciones totales, 8
puntos por encimade 1983, y el crédi-
to externo parael sector privado urba-
no, el 94% del total. La contribucién
de las ciudades en el volumen y el
crecimiento de otras variables macro-
econémicas como los ingresos del
gobierno, el ahorro y la inversién es
también muy alta.

7. En la discusién sobre la impor-
tancia de las ciudades en los procesos
de globalizaci6n, es determinante te-
ner claridad frente al hecho de que la
influencia urbana en la economia no
se limita, a sus efectos sobre las gran-
des variables agregadas. La red de
ciudades, por ejemplo, define la con-
formaci6n de la estructura econémica
nacional. Los flujos de transporte, la
red vial y el crecimiento econémico
regional, estdn condicionados por el
comportamiento del tejido de nuestras
ciudades. El crecimiento de los gran-
des centros urbanos, el de las ciudades
de menor desarrollo y atin ladindmica
de enclaves mineros, de colonizacién
y agroindustriales, inducen el despla-
zamiento de grandes volimenes de
poblaci6n y el ritmo y las tendencias
econémicas.

8. Elimpacto que ejercen las medi-
das de apertura y globalizacién en la
vida urbana puede llegar a ser muy
significativo. Las importaciones de
alimentos y vehiculos automotores,
ilustran esta afirmacién. El aumento
en las importaciones de alimentos,
disminuye la demanda por mano de
obra agricola y acelera la migracion,
generando mayores costos a las ciuda-
des. Un aumento del parque automo-
torurbano de medio mill6n de vehicu-
los en solo cuatro aios, inicamente
para parqueo, requerirfalaadecuacién
de un espacio equivalente a una calza-
da de 2.000 Km de longitud.

El aumento del parque automotor
tiene ademds repercusiones importan-
tes en la vida ciudadana: induce la
ampliacién de la frontera urbana, ele-
va los precios del suelo, acelera la
segregacion e incrementa de manera
importante los costos de infraestruc-
tura, tal como lo sefialé en nuestro
medio el profesor Lauchlien Currie.

9. Las industrias del futuro, con
mayores posibilidades dentro de un
procesode globalizaci6n, dependendel
saber humano, de las telecomunicacio-
nes, de las economias de complemen-
tacién —tres elementos urbanos— y del
adecuado manejo de los recursos natu-
rales cuyo principal usuario es la ciu-

10. Finalmente, el proceso descen-
tralista iniciado desde la pasada déca-
da, con la expedicién de diversas
medidas como la eleccién popular de
los alcaldes (Acto Legislativo 1/81) y
el fortalecimiento de los fiscos locales
(Ley 14/83), apoyado con la Constitu-
cién del 91 y las leyes que la desarro-
llan: Transferencias, Orgédnicadel Plan,
Servicios Publicos y Medio Ambien-
te, entre otras, ha consolidado al muni-
cipio como entidad fundamental del
ordenamiento territorial y ha abiertola
posibilidad de la insercién de la ciu-
dad dentro del contexto de la
globalizacién de la economia.

Estas medidas, han generado una
amplia brecha entre las posibilidades
politicas de las autoridades locales y
su capacidad técnico-administrativa,
de planeamiento y gestién para apro-
vecharlas; han cambiado el marco de
las responsabilidades de los munici-
pios y de la naci6n; y han reorientado
el papely la funcién de las ciudades en
laeconomia nacional y en la mundial.

Breve diagnéstico de las
debilidades urbanas frente a la
globalizacién

os problemas urbanos, por
el principio de la compleji-
dad, se expresan en cada
uno de los atributos de la
ciudad: la tierra, la vivienda, el trans-
porte, los servicios piblicos, el
equipamiento y el espacio publico.
Quisiera ahora, y a manera ilustra-
tiva, destacar algunos de los principa-
les obstdculos que impiden unamayor
productividad y competividad de la
ciudad para insertarse de manera
exitosa en la economia mundial.

Suelo Urbano

Ciudades extensas, moldeadas por
las solas fuerzas del mercado, en su
acepcién formal e informal, por fuera
de las previsiones de los planes y
programas de desarrollo municipal.

Presencia de monopolios en la
propiedad del sueloy dificultades para
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la ejecucion de proyectos de vivienda
y de equipamientos de infraestructura
vial, recreativos y comunales, por los
altos costos de la tierra urbana. Esto
afecta de una manera protuberante la
competividad de las ciudades en el
nuevo escenario de apertura, en parti-
cular por los problemas de servicios
pablicos y equipamiento, que dificul-
tan el establecimiento de actividades
productivas.

Problemas ambientales, referidos
principalmente al agotamiento de las
dreas de proteccién de los rios, por la
invasién desordenada de humedales y
de zonas boscosas, las primeras para
laconstruccién de viviendas de estrato
bajo y las segundas para estrato alto.

Servicios Puiblicos: Agua y Sanea-
miento

Baja cobertura de acueducto y al-
cantarillado, comparada con la de pai-
ses de desarrollo similar, indicando
que cerca de nueve millones de habi-
tantes no cuentan con el servicio de
agua potable.

Preocupantes cifras en calidad y
pérdidas del agua: solo el 50% de los
habitantes urbanos recibe agua apta
para consumo humano y se desperdi-
ciael 51% en los municipios peque-
fios, el 53% en los intermedios y el
439% en los mayores. Estos problemas
encarecen la prestacién de los servi-
cios, aumentan los costos de produc-
ci6n de los bienes industriales y redu-

cen la capacidad de competencia de
las ciudades.

Vivienda

Exagerada “tramitomania”, espe-
cialmente alrededor de las oficinas de
planeacién municipal, para la aproba-
ci6én de los proyectos de construccién
de vivienda y otras edificaciones, que
retrasan su ejecucion y que generan
costos financieros trasladables al com-
prador de la vivienda y alos inversio-
nistas.

Bajas condiciones de habitabilidad
de las viviendas y sus entornos, en
términos de la calidad de los servicios
sanitarios, los patrones de consumo
de agua, quimicos no biodegradables
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y energia, y la produccién de basura
no clasificada, humos y aguas servi-
das, generan desincentivos y externa-
lidades negativas parael desarrollode
proyectos de inversion.

Transporte

El elevado crecimiento del parque
automotor, cercano al 10%, muy su-
perior al de lamalla vial, de menos del
1% y ladiscontinuidad vial y la caren-
cia de mantenimiento, asociados con
los problemas de las “empresas”, ha-
cen que los trabajadores, en una ciu-
dad como Bogotd, destinen hasta cua-
tro horas por dia, la mitad de la jornada
laboral, a sudesplazamiento, generan-
do también elevadas deseconomias
externas a las industrias y al sector
productivo.

Las demoras y “trancones’” gene-
ran costos elevados en la recepcién y
el despacho de los bienes e insumos,
que retrasan miiltiples procesos pro-
ductivos y encarecen los costos
globales de produccién.

Equipamiento urbano

Los problemas son enormes, como
lo demuestran por ejemplo, los costos
causados por la débil infraestructura
urbana para la apertura. Asf, la casi
duplicacién del niimero de pasajeros
aéreos en tres afnos, ha aumentado
sustancialmente los tiempos de espera
para decolage y aterrizaje, los costos
para los pasajeros, los costos de opera-
ci6ny mantenimiento de las aeronaves,
los tiempos de envio de los productos
y los costos de su eventual deterioro.

Estrategias de la politica
urbana para la globalizacién

as Estrategias para alcan-
zarlos objetivos generales
de la Politica Urbana y los
particulares como los de
la globalizacion, se expresan a través
de los atributos urbanos. Me referiré
en esta oportunidad solamente al sue-
lo urbano, pues este atributo se en-

cuentra en buena parte de los proble-
mas no resueltos de laciudad y tiene la
capacidad de integrar a los otros atri-
butos, hasta el punto que no es posible
entender la gestién del suelo urbano,
en forma independiente de la ciudad
en su conjunto.

Programas de Reforma Urbana

Ampliacién de la oferta de tie-
rras para programas de vivienda,
con la aplicacién de los instrumentos
de lareformaurbana y los procesos de
gestién, concertacion de intereses y
resolucion de conflictos, para aumen-
tar, entre otras, la oferta de tierras
urbanizadas y las posibilidades de uti-
lizacién de las zonas deterioradas de
las ciudades, que cuentan con impor-
tantes inversiones en infraestructuras.

Definicién de un marco regula-
torio, para adelantar algunos desarro-
llos normativos que permitan una
mayor articulacién de los mecanis-
mos contenidos en la ley 9a. de 1989
con lalegislacién post-constitucion, y
ajustaralgunos puntos tendientes adis-
minuir los costos del proceso de ur-
banizacién a cargo de la administra-
cién, desarrollando los principios cons-
titucionales de participaciénen las plus-
valias generadas porel desarrollo urba-
no, de igualdad de los ciudadanos ante
las normas urbanisticas y de reparto
equitativo de las cargas y beneficios
derivados del ordenamiento urbano.

Para ello, el Gobierno se propone
implementar y poner en préctica
novedosos instrumentos urbanisticos
comoel reajuste detierrasy laintegra-
cién inmobiliaria; la agilizacion de la
expropiacién y la concertacion urba-
nistica parala incorporacién y adapta-
cién de tierras urbanizables, propo-
niendo sociedades entre el municipio,
el propietario de la tierra y el sector
constructory financiero, buscando un
tinico fin: hacer del negociode latierra
unnegocio atractivo y rentable parael
Estado y la sociedad.

Ademis de los instrumentos pre-
vistos en la actual legislacién se desa-
rrollardn otros de cardcter inmobilia-

rio como el derecho real de superficie,
para la utilizacién de tierras ociosas,
mediante la edificacién de inmuebles
que pueden ser vendidos o alquilados
independientemente del terreno,
lograndose en esta forma precios con-
venientes en la venta de unidades pri-
vadas, asi como incrementos impor-
tantes en la productividad de la ciu-
dad, como condicién basica para sus
inserci6n en los mercados mundiales.

Programas de cultura del manejo
del suelo

Disefio y puesta en marcha de un
Banco de Proyectos Nacionales e In-
ternacionales de Gestién Urbana, con
énfasis en los proyectos de localiza-
cion industrial en zonas de paises de
mediano desarrollo comoel de la fron-
tera mejicana con Estados Unidos, o
los de paises de tamaiio reducidocomo
Hong Kong y Singapur.

Puestaen marchaen asociocon los
centros de investigacién y urbanismo
del pais, del Proyecto de Evaluacién y
Simulacién Ex-post de grandes Pro-
yectos de Desarrollo Urbano como el
Desepaz de Cali, Salitre y Tintal en
Bogotd, Niquia en Medellin, y el se-
guimiento de los actuales procesos de
urbanizacién, en varias ciudades del
pais.

El Proyecto del Notario Urbano

Este proyecto busca la agilizacién
de tramites y el mejoramiento de la
Planeacion local mediante la especia-
lizacién de las oficinas municipales
encargadas de estaactividad. Paraello
se ha planteado la posibilidad de dele-
gar y contratar con el sector privado
todas las actividades de las Oficinas
de Planeacién Municipal, distintas a
la planeacién propiamente dicha, me-
diante la figura del “Notario Urbano”.

A través de concesiones, este nue-
vo ente privado, con equipos técnicos
especializados, podria adelantar muy
dgilmente los hoy engorrosos y dilata-
dos procesos, que llevan los funciona-
rios de “planeaci6n” y se encargariade
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verificar y dar la conformidad o el
rechazoa los proyectos urbanisticos y
de construccién, de acuerdo con la
normatividad y planes Municipales.

Esta propuesta busca en sintesis,
liberar a las autoridades municipales,
de las acciones de “tramite”, para con-
centrarlas en su accién fundamental:
pensar y orientar la ciudad.

Estrategias como las propuestas
para facilitar la insercién de las ciuda-
des y laeconomianacional al contexto
internacional, siguiendo los linea-
mientos del Modelo de Desarrollo,
rompen la aplicacién del paradigma
fragmentario. Asi, el fenémeno del
desempleo urbano, no se analiza tini-
camente a la luz de politicas sectoria-
les, sino que toma en consideracién
sus efectos espaciales, sociales y am-
bientales. De la misma manera, en la
politica urbana se sefiala que los dise-
fios de las construcciones comercia-
les,deben considerar que las transfor-
maciones de estos espacios publicos y
de encuentro, cambian las relaciones
por antonomasia abiertas y publicas,
en cerradas y excluyentes.

Finalmente, deseariadestacarcomo
los impactos de la globalizacién eco-
némica en la ciudad, no se pueden ver
al margen de los grandes temas de la
sociedad contempordnea: mercado y
democracia, cuyo punto de encuentro
es la libertad; la libertad econ6mica y
la libertad politica.

La ciudad es la gente

aeconomiaesesencial para
la democracia, pues la li-
bertad se basaen la propie-
dad, entendida en sus ex-
presiones privadas y publicas, las cua-
les se conjugan en la ciudad. Sien la
polis griega naci6 la filosoffa, la de-
mocracia y la politica, nuestras pro-
ducciones intelectuales mds antiguas
y mds presentes, y si la polis significé
el conjunto de vida comunitaria, poli-
tica, moral, cultural, e incluso econé-
mica, podemos pensar que la ciudad
contempordnea debe significar algo
mds de lo que ella actualmente es.
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(Qué debe significar? Al menos
algodeloque fué la Atenas de Pericles,
quien en su oracién finebre lleg6 a
mostrarnos, cémo la polis era ante
todo un estilo de vida. Ciudades,
construidas a la medida del hombre
con espacios donde se podia promo-
verel conocimiento mutuo, educando
la mente y el cardcter de los ciudada-
nos. Pero, también algo distinto a lo
que hoy muestran las ciudades, frente
a la globalizacién de la economia.
Ciudades con tamaiios y densidades
desproporcionadas, por fuera de toda
escala humana, atravesadas integral-
mente por esos inesperados mutantes
de nuestra época: televisores, compu-
tadores y demds artefactos que nos
hacen creer que interactuamos comuni-

Fotografia de Jeremy Homer, Bogotd desde el aire.

cativamente en el mundo globalizado,
como si fuera una aldea. Ciudades, en
fin, en donde se empieza a perder el
mds maravilloso bien con el que estdn
dotados los humanos: la comunica-
cion. El problema de la ciudad, no es
solo un problema politico, es un proble-
ma cultural y filosé6fico, ya que con-
cierne al sentido de la vida humana.
Ese es el reto, pensar la construc-
cién de la ciudad contemporinea,
COMO un mecanismo para la construc-
cién del nuevo ciudadano, del ciuda-
dano que entiende que la democracia
econémica es el complemento de la
democracia politica; en una palabra,
una ciudad que busque la finalidad de
la polis, magistralmente resumida por
Séfocles: La ciudad es la gente @
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La politica de ciencia y
tecnologia en el ““Salto Social’””’
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1. La existencia de una politica
nacional de ciencia y tecnologia

al vez sea pertinente al comen-
zaracomentar los apartes sobre
ciencia y tecnologia en el Plan
de Desarrollo del Gobierno del
Presidente Samper, congratularse de que
existan y considerar que esa existencia es,
en si misma, un aspecto altamente positivo.
Tan mala ha sido larelacion historicade
Colombia con estos temas; tanto ha sido el
desprecio por el conocimiento, por la re-
flexi6n, por lainvestigacion; tanta laconsa-
graci6n de la ignorancia como bien supre-
mo; del tiempo dedicado a pensar como
tiempo perdido; de la accién rdpida e
irreflexiva, como paradigma de lo préctico,
que puede ser atin motivo de complacencia
encontrar que un gobierno incluya explici-
tamente en su plan de desarrollo un capitulo
de ciencia y tecnologfa.

Hay, sin embargo, suficientes indicios
de que esta inclusién deja de ser coyuntural
o esporéddica y de que el pais —o al menos
algunos de sus mas ilustrados dirigentes—se
inclina definitivamente por la necesidad de
investigar y de fundar sobre esta investiga-
ciénel desarrollo futuro, como paraque sea
posible creer que comenzamos en este cam-
po, por fin, a hacer planeacién de largo
plazo y a incluir el conocimiento como va-
riable estructural del devenir de la naci6n
colombiana.

En primer lugar, se basa esta confianza
en que ahora es mandato constitucional®
apoyar el desarrollo cientifico y a las insti-
tuciones y personas que lo adelantan, asf
como incluir explicitamente el fomento a
las ciencias en los planes de desarrollo, asf
que el gobierno no hace sino respetar esta
orden, al incluir este tema.

En segundo lugar, y mucho més impor-
tante, en que loesencial del plan se apoyaen

1. Haremos comentarios a la politica de ciencia
y tecnologfa en el Plan Nacional de Desarrollo “El
Salto Social” del presidente Ernesto Samper basdn-
donos en cuatro documentos: 1) el propio Salto
Social, en la edicién hecha por la Presidencia de la
Repiiblicay el Departamento Nacional de Planeaci6n
en diciembre de 1994, al que citaremos como “Sal-
10”. 2) El documento CONPES 2739 aprobado el 2
de noviembre de 1994, que sirvié como base para el
planteamiento de ciencia y tecnologfa que aparece
en el Salto Social. Lo citaremos como “Conpes”. 3)
El documento “Todos y todas somos nacién”, ela-
borado por el Consejo Nacional de Planeacién con
observaciones al Salto Social, al cual citaremos
como “Todos y todas.. * y 4) El documento de la
Misién de Ciencia, Educacién y Desarrollo, en el
cual se inspiré mucho el documento Conpes men-
cionado. Lo citaremos como “Misi6n”, y las pégi-
nas se refieren a la edicién que de €l hizo el
Ministerio de Educacién Nacional.

2. Labiisqueda del conocimiento y la expresién
artistica son libres. Los planes de desarrollo econd-
mico y social incluirdn el fomento a las ciencias y,
en general, a la cultura. El Estado creard incentivos
para personas e instituciones que desarrollen y
fomenten la ciencia y la tecnologia y las demds
manifestaciones culturales y ofrecerd estimulos es-
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la politica de ciencia y tecnologia del ante-
rior gobierno, que a su vez habia retomado
mucho de lo planteado por la Misién de
Cienciay Tecnologia que convocé el presi-
dente Barco. Se logra asi una continuidad
y una acumulacién de esfuerzo que permi-
ten sentirse moderadamente optimistas en
cuantoalarelacién de los gobiernosrecien-
tes con el conocimiento.

2. Una politica de largo alcance

ntre 1989 y 1990 funcioné la
Misién Nacional de Ciencia y
Tecnologiaque constaté laexis-
tencia de grupos que estaban
desarrollando conocimiento en el pais, pero
reconocié la precariedad del andamiaje
institucional en el cual actuaban, la debili-

peciales a personas e instituciones que ejerzan estas
actividades. (Art. 71)

- El Estado promoverd la investigacién y la
transferencia de tecnologia para la produccién de
alimentos y materias primas de origen agropecuario,
con el propédsito de incrementar la productividad.
(Art. 65)

- La educacién es un derecho de la persona y un
servicio publico que tiene una funcién social; con
ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia,
a la técnica y ... (Art. 67)

- La educaci6n formard al colombiano ... para el
mejoramiento cultural, cientifico, tecnolégico y para
la proteccién del ambiente (Art. 67)

...El Estado fortalecerd la investigacidn cienti-
fica en las universidades oficiales y privadas y
ofrecerd las condiciones especiales para su desarro-
llo... (Art. 69)

- ...El Estado promoverd la investigacién, la
ciencia, el desarrollo y la difusién de los valores
culturales de la Nacién. (Art. 70) (subrayados del
autor)
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dad de sus relaciones con la sociedad y el
escaso desarrollo de las comunidades cien-
tificas e hizo una serie de recomendaciones
para imbricar las acciones de ciencia y
tecnologia con todo el devenir nacional.

El desarrollo legal de estas recomenda-
ciones comenzéconlaexpediciénde laLey
29 de 1990 —que por primera vez fijé
obligaciones claras al Estado en materia de
ciencia y tecnologia— y con la aprobacién
en febrerode 1991 del decreto 585, que cre6
el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia y de los decretos 393 y 591 que organi-
zaron las formas de contratacién para la
cienciay latecnologiay de asociaci6n entre
el Estado y los particulares.

El 12 de Julio de 1991, el CONPES
aprobé el Plan de Inversiones en Ciencia y
Tecnologia que harfa parte de “La Revolu-
cién Pacifica”, una de cuyas estrategias
fundamentales era el desarrollo cientificoy
tecnolégico del pais. El diagndstico hecho
en ese momento conducia a lanecesidad de
articulary organizarlas labores de ciencia
y tecnologia, con el fin de incrementar
sustancialmente su contribucién al cambio
econémico, politico, social y cultural de
Colombia. ElSistemaNacionalde Ciencia
y Tecnologia que se puso en marcha a partir
de Octubre de 1991 logré la articulacién y
organizacién de estas labores y los decretos
de 1991 hansido utilizados en la agilizacion
de las formas de asociacién y en lacreacion
de Corporaciones mixtas para la investiga-
cién, entre las cuales cabe mencionar a
Corpoica, laCorporacién Calidad, el Cintel,
la Incubadora de Empresas de Base Tecno-
16gica, la Corporacién parael Desarrollo de
la Biotecnologia, laCorporacién Corrosién
y Ceniacua. Mds recientemente, estos de-
cretos fueron el soporte juridico para la
creaci6n de las corporaciones vinculadas al
naciente Ministerio del Medio Ambiente.
Gran cantidad de nuevos investigadores se
han unido a este proceso, en primer lugar,
gracias alaRed Caldas, creadaen 1992, que
permiti6 que cientificos colombianos que
habitan en el exterior se vinculen al esfuer-
zo de produccién de conocimiento para
nuestro pafs. De hecho, varios de ellos se
han repatriado, al entender que se habfan
creado condiciones adecuadas para que
pudieran desarrollar su tarea investigativa

en las instituciones colombianas. La efica-
cia del Sistema para la planeacién de la
accién y para la asignacion de los recursos
ha llevado a los industriales a utilizar cada
vez mds los recursos de fomento para la
innovacién que el Estado pone a su dispo-
sicién a través del Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia.

El Conpes de 1991 previé un monto de
116 millones de délares para el periodo
1991-1994. Los 66,7 millones de délares
del llamado “Préstamo Bid-ColcienciasII,”
ejecutado totalmente entre enero de 1991 y
agosto de 1994, fueron la fuente principal
de recursos, que se vi6é reforzada por la
utilizaciénde los articulos4y " delaLey 29
de 1990, a través de los cuales el CONPES
aprobd lasumade 21.900 millones de pesos
adicionales, de los cuales 5.428 fueron apro-
piados para la vigencia de 1994. En esta
forma, se ejecutaron durante el cuatrienio
73,485 millones de d6lares, alos cuales hay
que afiadir cerca de un 20% adicional, pro-
veniente de contrapartidas de las entidades
que recibieron créditos para adelantar pro-
yectos de investigacién cientifica y de desa-
rrollo tecnoldgico y de la inversién del
sector privado que comenzé a ser notoria a
partir del segundo semestre de 1993. La
inversion total fue entonces de unos 90
millones de délares que, aunque no logra-
ron las metas previstas, si representaron un
aumento de cerca del triple en términos
reales, con respecto a lo ejecutado en los
dos cuatrienios anteriores.

3. Laciencia y la tecnologia
presentes en “El Salto Social”

a politica de ciencia y tecnolo-

giadel “*Salto Social” estd plan-

teada en términos de cinco es-

trategias bdsicas que, en con-
junto son una base excelente y dan, en lo
esencial, continuidad a los desarrollos de
los afios anteriores.

Desarrollo y fortalecimiento de la capaci-
dad nacional en ciencia y tecnologia

Parece muy acertado que el plantea-
miento de unapolitica nacional de cienciay
tecnologia comience con estas ambiciosas
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metas para consolidar el desarro-
llo cientifico bdsico en el pais.
Las metas numéricas, de forma-
cién de “2000 investigadores y

cientificos a nivel doctorado en
las distintas dreas de las ciencias
naturales y sociales y lasingenie-
rias” (Salto, p. 139), “25 nuevos
centros académicos y 250 nuevos
grupos de investigacién’ .o1d)
son un excelente paso hacia el
cumplimiento de las tareas que
fij6 1a Misién de Ciencia, Educa-
cién y Desairollo. Sien 10 afios
queremos estar en capacidad de
tomar en nuestras manos nuestro
desarrollo, requerimos alcanzar
la tasa de una persona dedicada a
la investigacién por cada 1000
habitantes, y eso nos obliga a
pensar en mds de 36.000 investi-
gadores para el afio 2005. La
Misién estima que 10.000 de en-
tre ellos deben tener formacién
doctoral, y comenzar por formar
2000 en este cuatrienio tiene sen-
tido si se tiene en cuenta que
simultdneamente hay que hacer
un esfuerzo enorme para crear y
consolidar la estructura de labo-
ratorios en universidades e insti-
tutos de investigacion, para que
los recién formados puedan des-
plegar toda su capacidad. Igual-
mente, hay que tener en cuenta
que la capacitacién a este nivel
puede tener un enorme efecto
multiplicador, yaque cada doctor
puede, unos cinco afios después
de obtener su titulo, estar diri-
giendo la formacién de dos o tres
mds, con lo cual, la meta pro-
puesta en el Salto Social, de “creaci6én y
consolidacién de programas nacionales de
doctorado”, asume toda su importancia.

La tarea de internacionalizar toda esta
actividad, integrdndola “alas redes interna-
cionales de investigacion y desarrollo tec-
nolégico” (ibid), es fundamental, dado que,
si alguna limitacién han tenido nuestros
investigadores y algo ha limitado su im-
pacto social, ha sido su excesivo parro-
quialismo.
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Innovacion, competitividad y
desarrollo tecnolégico

El“Salto Social” colocala poli-
5 tica de ciencia y tecnologia como
parte de la estrategia nacional para

hl lograr la competitividad y este es,

sin duda, su mayor acierto.

Sin embargo, se siente en todas
las paginas del capitulo de “compe-
titividad para la internacionaliza-
cién” el pesodel afdn por “dinami-
zar la generacién y calificacién de
puestos de trabajo, contribuyendo
decisivamente al objetivo central
del Plan de Desarrollo de mejorar
las condiciones de empleo de la
mayoria de la poblacién” (Salto,
p.135). Dicho en otras palabras, el
conocimiento y la innovacién, la
actividad de I+D en las empresas,
la seleccién de estrategias compe-
titivas, la interaccion universidad-
empresa, la investigacion cientifi-
ca sobre la cultura empresarial y el
desarrollo mismo de las organiza-
ciones, la creacion de “organiza-
ciones que aprenden” —que fue con-
sideradatarea central por laMisién
de Ciencia, Educaci”a y Desarro-
llo— y otros posib.es componentes
estructurales del desarrollo tecno-
16gico quedan en un segundo plano
frente a una propuesta exagera-
damente centrada sobre la creacion
de instituciones. En este sentido, el

— documento CONPES hizoun plan-
teamiento muy superior al que que-

dé recogido en el Plan de Desarro-
llo y, ojald, se pudiera volver a él:
“Paraapoyar lanuevaestrategiade
internacionalizacién es necesario
adelantar una politica orientada a la crea-
ciénde condiciones de competitividad enel
sector productivo, a través del fomento ala
innovacién y al cambio tecnolégico. Para
ello es necesario aumentar la capacidad de
gestién tecnolégica de las empresas, incre-
mentarlainversiéneninvestigaciény desa-
rrollo tecnolégico y desarrollar “Redes de
Innovacién™ que le brinden apoyo a las
empresas a través de investigacion, infor-
macion y servicios tecnol6gicos y promue-
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van lainteraccion con universidades y otras
entidades generadoras de conocimiento, o
alianzas estratégicas con empresas
innovadoras”. (CONPES, p.10) Deesto, el
“Salto Social” se quedd con el desarrollo de
las redes y este s6lo en la fundacién de
Centros de Productividad, de Incubadoras
de Empresas, de Centros de Informacion
Tecnolbgica, de entidades de intermedia-
cion, etc. Aunque la propuesta estd bien
inspirada, el riesgo de que se convierta en
simple creacién de burocracia piblica o
mixta es enorme. Confiemos en que los
Consejos de los Programas Nacionales de
Ciencia y Tecnologia y el Consejo Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologia, que tendrdn a
su cargo la puesta en marcha de esta politi-
ca, tendrdn mds claridad estratégicay evita-
ran esta tendencia a resolver creando
entidades, que se percibe en varios puntos
del documento, como comentamos, por
ejemplo, al analizar la propuesta sobre el
medio ambiente.

Fortalecimiento de la capacidad para
mejorar los servicios sociales y generar
conocimiento sobre la realidad del pais

Recibe estaestrategia apenas un parrafo
que, sin embargo, plantea un programa
bdsico de enorme importancia: “mejorar la
prestacién de servicios sociales, mediante
... lainvestigacién en métodos de gestién y
técnicas de prestacion de servicios y el
estudio de mecanismos de participacion
ciudadana” (Salto, p. 140). Eneste sencillo
planteamiento puede encontrarse la mds
importante estrategia para la moderniza-
cién del Estado colombiano y el logro de la
competitividad internacional. Por lo me-
nos durante el dltimo medio siglo ha estado
ausente de nuestraadministracién cualquier
tipo de reflexion cientifica sobre su funcio-
namiento y organizacion, y las reformas se
han dado por voluntarismo o como simple
aplicacion de tecnologias que han respon-
dido més a modas que a reflexién e inves-
tigacién seria sobre la organizacién empre-
sarial del Estado. La Misi6n de Ciencia,
Educacién y Desarrollo afirmé sinambajes:
“De nuestras organizaciones de todo tipo,
tales como las de gobierno y conducci6n
politica, las educativas, las de salud, las de

investigacién y de desarrollo de tecnologfa,
y las empresariales o de negocios, depende
en alto grado el que podamos competir
internacionalmente, reestructurar y descen-
tralizar todo el aparato de administracion
puiblica y asegurar el mejoramiento progre-
sivo de las condiciones de vida de todos los
colombianos” (Misién, p. 81). Saludamos
el que la investigacién social asuma esta
tarea esencial, a mds de la segunda que se
plantea en forma excesivamente general
“mejorar la investigacion sobre la sociedad
colombiana”, planteamiento que, en dltimo
término puede resultar benéfico pues per-
mite casi cualquier actividad.

Generacion de conocimiento para el
desarrollo sostenible

Lo reducido del parrafo no impide tam-
poco en este caso el planteamiento de dos
ideas centrales, que consideramos acerta-
das: 1) debemos investigar sobre
ecosistemasy biodiversidad y estorequiere
investigacién bdsica complementaria; 2)
Es indispensable comenzar a investigar los
medios ambientes urbanos, tarea que el pais
practicamente no ha comenzado, pues nos
hemos limitado, en general, a considerar
como medio ambiente s6lo los ecosistemas
silvestres.

El afdn de resumir de los redactores del
Plan deja, sin embargo, una torpeza que
puede convertirse en un enorme escollo
para los investigadores y por ende para el
desarrollo nacional, dado que, en tltimo
término, el Plan de Desarrollo se concretard
en proyectos que vayan al Banco de Proyec-
tos de Inversion Nacional y sean analizados
(esto es, autorizados o vetados) por los
técnicos del Departamento Nacional de
Planeacién. Como hemos conocido el fun-
cionamiento de este Banco en el pasado,
podemos prevenir sobre su accién en el
futuro. Dice el Plan: “financiacién de pro-
gramas de investigacién en ciencias bdsicas
complementarias, tales como la biotec-
nologia y la bioseguridad™ (Salto, p. 141).
La biotecnologia y la bioseguridad no son
ciencias basicas. Son aplicaciones muy par-
ticulares de algunos aspectos de la bio-
logfa, de la bioquimica o de la ingenierfa a
la produccion de objetos por vias microbio-
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légicas en el primer caso, o al control de
ciertos efectos no deseados en el segundo.
Lainvestigacion bésica sin la cual es impo-
sible lograr el manejo sostenible de nues-
tros ecosistemas serefiere ala genéticamo-
lecular, a la bioquimica, a la biologia celu-
lar, ala termodindmica, a la teoria del caos,
a la teorfa general del equilibrio, etc. es
decir, a temas fundamentales de la biologia
y de la fisicoquimica que, evidentemente,
deben estar respaldados por investigacion
fuerte en estadistica, en matemdticas, etc.
Me imagino con facilidad —y con terror—a
lostécnicos del DNP bloqueando proyectos
de investigacion bdsica en ecologia funda-
mental o en fotoquimica vegetal porque no
son “biotecnologia y bio-seguridad™ que es
lo autorizado. Tocard al Consejo del Pro-
grama Nacional de Ciencias del Medio
Ambiente y del Hibitatevitarestos riesgos.

Integracion de la ciencia y la tecnologia
a la sociedad y la cultura colombianas

Elenunciado de estaquintaestrategiaes
hermoso y ambicioso. Si se lograra, vivi-
riamos en un pais moderno, competitivo,
capaz de manejarracionalmente sus proble-
mas, de utilizar sosteniblemente sus recur-

sos naturales, de entender sus problemas
sociales. Las cuatro lineas que siguen al
titulo nos hablan de algo mucho menos
ambicioso: apenas unas tareas de divulga-
cion cientifica y un vago “articular el paisa
redes de informacién”. Porque conocemos
la génesis de este parrafo, vemos aqui, en
todo su poder, el efecto del principio de
“resumir, resumir’ (o “‘recortar, recortar’”)
que debid orientar la redaccién del Plan. El
documento CONPES lo plantea en una
forma mucho més clara: “El Programa de
Apropiacion Social de la Ciencia y la Tec-
nologia propuesto por la Misién de Cien-
cia, Educacién y Desarrollo, persigue como
objetivo central el que la ciencia y latecno-
logia pasen a formar parte inseparable de la
cultura nacional” (CONPES, p. 19), lo cual
estd mucho mds de acuerdo con el ambicio-
so0, y deseable, titulo.

La Misién de Ciencia, Educacion y De-
sarrollo lo plante6 de manera mucho mds
fuerte: “Apropiacién Social de la Ciencia:
El programa de endogenizacién de la cien-
cia busca, como ya se ha anotado en dife-
rentes apartes de este documento, crear las
condiciones para que la ciencia y los proce-
sos de progreso que ella pueda generar
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formen parte inseparable de la cultura na-
cional. Una de esas condiciones, posible-
mente la més importante desde la perspec-
tiva cultural, es la de su apropiacién por
sectores cada vez mds amplios de nuestra
sociedad. Serd este un proceso que deman-
de grandes esfuerzos, organizados y perma-
nentes, de orden financiero, politico e
institucional.” y siguen cuatro pdginas de
explicacién cuidadosa y de propuestas con-
cretas de accién. (Misién, pp 131-134)

Lo que era un ambicioso proyecto de
transformaci6n cultural del pais quedé con-
vertido en una anémica propuesta de divul-
gacién cientifica. Una vez mds, toca con-
fiar en que los miembros del Consejo Na-
cional de Ciencia y Tecnologia recuperen
lo perdido en este proceso de lavado y
desleido e impulsen laambiciosa propuesta
de los “sabios”. Afortunadamente, tres de
ellos son miembros del Consejo y un cuarto
dirige a Colciencias, lo cual nos da confian-
za en que su hermoso sueiio prevalecerd
sobre ladebilidad del “Salto Social” en este
punto.

Ademds de las tres paginas explicita-
mente dedicadas a la ciencia y la tecnolo-
gia, en las cuales se plantean las cinco
estrategias que acabamos de comentar, el
apartado V del capitulo de Competitividad
del Salto Social estd destinado a presentar
la Politica de Modernizacién Industrial.
En este capitulo se plantean puntos que
estdn directamente relacionados con cien-
cia y tecnologia, entre los cuales cabe des-
tacar el Programa de Apoyo al Desarrollo
Tecnolégico Industrial (Salto, p. 153). En
este capitulo se plantea la necesidad de
apoyar los Centros de Desarrollo Tecnold-
gico, fortalecer el Disefo Industrial, crear
servicios de Informacién Tecnoldgica, tra-
bajar en la metrologia y el control de cali-
dad, reglamentar la propiedad intelectual y
desarrollar y fortalecer los recursos huma-
nos, tareas todas directamente relacionadas
con el Sistema Nacional de Ciencia y Tec-
nologia.

Aunque se encuentran problemas equi-
valentes a los que ya comentamos en parra-
fos anteriores, surgidos del excesivo
esquematismo y resumen del Plan y de la
proclividad a resolver todas las situaciones
mediante la creacién de instituciones, (a
manera de ejemplo, una frase: “los atrasos

en metrologia, normalizacién y control de
calidad se subsanardn mediante la puestaen
marcha del Centro de Control de Calidad y
Metrologia a cargo de la Superintendencia
de Industria y Comercio”), los plantea-
mientos sobre desarrollo tecnolégico y
competitividad son importantes y las men-
ciones explicitas alainvestigacién cientifi-
ca, a la necesaria cofinanciacion para la in-
novacién en las empresas son indicios de
una buena politicade fomento al sector pro-
ductivo, que en ultimo término serd el prin-
cipal demandante de tecnologia y de ciencia.

Estaafirmaciénnoindicaque tengamos
ningtin sesgo hacia la llamada “investiga-
cién aplicada” en contra de la “investiga-
cién bdsica”. Todo el desarrollo contem-
porédneo indica que la oposicién entre estas
dos categorfas es un sofisma de distraccion
y que las aplicaciones relevantes de la cien-
cias6lo se dan en contextos muy enriqueci-
dos en ciencia bdsica y con una profunda
cultura intelectual. La ciencia bdsica y la
investigacion fundamental se desarrollan
bien alli donde hay demanda de conoci-
mientos y esto sucede cuando las aplicacio-
nes industriales o sociales alcanzan un nivel
importante de sofisticacién. Esto puede
suceder cuando las industrias buscan nive-
les importantes de competitividad o cuando
los organizadores del sector social tienen
una formacién cultural suficiente. Estamos
mds cerca de lo primero que de lo segundo
y esto se transparenta claramente en la for-
mulacién del Plan Nacional de Desarrollo.

4. Las metas econémicas

1 conjunto de las metas econ6-

micas planteadas en el Plan Na-

cional de Desarrollo para el fo-

mento de las actividades de
cienciay tecnologiaaspiraaalcanzar el 1%
del PIB en 1998. Estacifratiene un inmen-
so valor simbélico. Hace apenas una déca-
da, Colombia invertia sélo algo mds del
0,1% del PIB en cienciay tecnologfa, con lo
cual se colocaba en el grupo més retrasado
de la América Latina en estas materias.
Sobrepasar el 1% no s6lo habrd significado
un aumento de un orden de magnitud en
esta inversion, sino que, de cumplirse esta
meta, nos colocaremos en ese momentoala
cabezade la América Latina y aunque esta-
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remos todavia muy por debajo de los paises
desarrollados que tienen indices de inver-
siénentre el 2y el 4% del PIB en investiga-
cién, podremos sentirnos optimistas de que
al fin tomamos en nuestras manos las posi-
bilidades de nuestro desarrollo.

5. Lacienciaylatecnologiaausentes
de El Salto Social

odo el buen planteamiento he-

choenlastres pdginas consagra-

das a ciencia y tecnologia del

Salto Social y, en general, en el
capitulo 6 sobre Competitividad para la
Internacionalizacién, se desluce al mirar el
resto del documento. Lacienciay latecno-
logia no aparecen articuladas al resto del
plan y su presencia en los demds capitulos
esexageradamente débil, conlocual resulta
clara la posicién aislada de estas activida-
des en la vida colombiana, que pareceria
mantenerse en épocas pre-cientificas o pre-
modernas.

Para comenzar, cito un ejemplo pro-
tuberante, el planteamiento sobre la univer-
sidad no hace mds que una declaracién
general sobre la “educaci6n superior con
vocacién investigativa”, que no supera los
eslogans de hace quince afios, que tan débi-
les efectos lograron. Al decir del Consejo
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Nacional de Competitividad, “omite cual-
quier reflexion que pudiera movilizar a la
universidad colombiana y sacar de su iner-
cia la relaci6n de ésta con los procesos de
avance del conocimiento” (Todos y to-
das... p. 83). Lo hemos afirmado en diver-
sas ocasiones y se hace especialmente gra-
ve en estas circunstancias: con las univer-
sidades que tiene el pafs, con los ingenieros
sin formacién bdsica que estdn egresando,
con las caricaturas de posgrado que desa-
rrollan en la mayoria de los casos, con la
investigacién débilmente relacionada con
las actividades del resto del pais que se
desarrollan en ellas, con el infimo porcen-
taje de profesores realmente dedicados a
labores investigativas de verdadera
relevancia no es posible un desarrollo in-
dustrial competitivo del pais, ni un manejo
adecuado del medio ambiente, ni unacom-
prensién de los procesos sociales.

El plan de desarrollo que se nos presen-
ta, visto en conjunto, pone un acento
exageradamente débil en el desarrollo del
conocimiento y en la capacitacion de cere-
bro de obra. Continiia atenido a lamano de
obra de bajo nivel, como se confirma en
apartes como el de politica de moderniza-
ci6n industrial que plantea un desarrollo y
fortalecimiento de recursos humanos ente-
ramente confiado al Sena (Salto, p. 155),
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sin ninguna mencién a la relacién indus-
tria-universidad. En este sentido, es clara-
mente regresivo con respecto a plantea-
mientos que ya se hacian el Plan de Desa-
rrollo del presidente Gaviria, que hablaba
de lanecesidad de cambiar nuestro modelo
de desarrollo por uno mds fundamentado
enel conocimiento y menos en las materias
primas y la mano de obra barata.

No es mejor el ejemplo del Medio Am-
biente. A pesarde que laLey 99 de 1993 ya
proclamé en su Articulo 1 que todas las
decisiones de politica ambiental se toma-
r4n con base en los resultados de la inves-
tigacién, este valor estratégico del cono-
cimiento se desdibujaen el plan que comen-
tamos, que dice, en loque parece apenas una
declaraci6n de buenas intenciones “el mane-
jodelmedioambiente requiere del desarrollo
cientificoytecnolégico” (Saltop. 183), pero
sin proponer ninguna accién precisa para
ello, distinta de poner “en funcionamiento
los institutos de investigacién creados porla
ley 99 de 1993” (Salto, p.188).

El Salto Educativo y Cultural (Salto, p.
81 y siguientes) se plantea también sin
ningiin contenido cientifico ni tecnolégi-
co, sin ninguna incorporacién del conoci-
miento a su ejecucion, distinta de un curio-
so pérrafo que aparece en la pigina 83,
desligadode todo el contexto “Colciencias
y el Ministerio de Educacién promoverin
la creacion de corporaciones mixtas que
investiguen en procesos y productos peda-
gbgicos y difundan los resultados de dichas
investigaciones en el sistema educativo™.

Al igual que en el caso del Medio Am-
biente, los planificadores se limitan a crear
instituciones que investiguen, sin que ellas
formen parte de la estrategia de desarrollo
ni se articulen sus resultados con latomade
decisiones politicas. En este sentido, el
plan se limita a repetir la estrategia de hace
25 afos, cuando se crearon o reestructura-
ron muchos de los institutos de investiga-
ci6n de nuestros ministerios —ICA,
INGEOMINAS, INS, JAN, etc.— que tan
escasos resultados muestran, precisamente
por la falta de incorporaci6n de su accién a
la tarea de los ministerios y al conjunto de
la vida nacional.

Toda la literatura contempordnea su-
brayael vinculo definitivo que debe existir
entre educacién e investigacion, que pasa

desapercibido en este plan. Asi lo subraya
también el Consejo Nacional de Planeacién,
que asegura que “‘el bajo nivel de la educa-
cion de los colombianos, aunado a la dis-
tancia entre el proceso educativo y el desa-
rrollode lacreatividad de las personas en su
actividad laboral pueden comprometer el
éxito de esta estrategia” (Todos y todas.. p.
83). El mismo plan asegura que “la educa-
cién debe contribuir al propdsito nacional
de formar un nuevo ciudadano ... capaz de
interpretar los c6digos de la modernidad”,
para lograr lo cual “se requiere de un cam-
bioen la actitud de la sociedad ante el tema
educativo”™ (Salto, p. 82). Curioso este
cambio de actitud y estos cédigos de la
modernidad que no hacen mencién para
nada a la ciencia ni a la tecnologia.

Mas grave atin es el planteamiento que
se hace sobre la cultura y que es criticado
muy acertadamente por el Consejo Nacio-
nal de Competitividad, cuyas palabras ha-
cemos nuestras:. “Aunque alaculturasela
relaciona directamente con la capacidad de
innovar, de mejorar lamanera de compren-
deral mundo y de actuar sobre €1, lacultura
se restringe en el Plan a las artes y al
folclore, desaprovechdndose la oportuni-
dad de educar al pais en lariqueza de enten-
der la relacién de las personas con el cono-
cimiento, vista como elemento fundamen-
tal de su cultura” (Todos y todas, p. 83).

El entusiasmo que nos despiertan los
planteamientos del “Salto Social™ en cien-
ciay tecnologiaresultaasienfriado cuando
se analiza el documentoen suconjuntoy se
ve que, en realidad, hay escasa coherencia
entre lo planteado en el acdpite correspon-
diente y el resto del documento. De hecho,
hay contradiccion flagrante, si se tiene en
cuentaque unade lasestrategias declaradas
para la politica nacional de ciencia y tecno-
logia es la “integracion de la ciencia 'y la
tecnologia a la sociedad y la cultura co-
lombianas” (Salto, p.141), y el resto del
plan lo que muestra es una desintegracion
total de la ciencia y la tecnologia con la
sociedad y la cultura colombianas.

Esto nos hace pensar que, a pesar de los
buenos signos sefialados al comienzo de
este comentario, todavia falta bastante para
que el conocimiento se integre como una
variable estructural del desarrollo colom-
biano y alcancemos la modernidad @
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Abel Rodriguez Céspedes
Exconstituyente, Director de la Fundacién
educativa Tercer Milenio.

El salto educativo

Abel Rodriguez Céspedes

esde el acto de posesion, el 7 de

agosto de 1994, El Presidente

Samper formul6 como prop6-

sito central del plan de desarro-
llo de su gobierno, la formacién de un
nuevo ciudadano. En aquella oportunidad,
el nuevo Jefe del Estado anoté:

“Lametafinal del Salto Social es formar
un nuevo ciudadano colombiano: més pro-
ductivo en lo econémico; mds solidario en
lo social; mds participativo y toleranteenlo
politico; mds respetuoso de los derechos
humanos y por tanto mds pacifico en sus
relaciones con sus semejantes; mds cons-
ciente del valor de la naturaleza, y por tanto,
menos depredador; mds integrado en lo
cultural y por tanto més orgulloso de ser
colombiano”.

El proyecto de Plan de Desarrollo Eco-
némico, Social y Ambiental, “‘El Salto
Social’’, sometido aconsideracién del Con-
greso de la Repiiblica, ademds de recoger
textualmente el pensamiento anterior del
Presidente de la Repuiblica, agrega:

“En sintesis, la politica social no puede
limitarse a preparar colombianos mds pro-
ductivos, sino que debe contribuir a formar
y desarrollar el nuevo ciudadano, en tanto
que la equidad y la solidaridad deben ser
objetivos fundamentales de la politica eco-
némica”.

Sin lugar a dudas, la formacién de un
nuevo ciudadano es uno de los grandes
retos de la sociedad colombiana de hoy.
Junto con la paz, la justicia social y este
propésito, bien podria construirse un nuevo
proyecto de Nacién. La experiencia de los
cuatro anos transcurridos desde la expedi-
ci6n de la nueva Constitucién, ensefa que
los cambios institucionales aunque necesa-
rios, no son suficientes para asegurar el
transito haciauna nuevasociedad. También
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son necesarios para avanzar hacia ese ideal
lapaz, lajusticiay un nuevo ciudadano, que
sea gestor de un nuevo liderazgo politico y
social.

Aparte de colocar como meta tiltima del
Salto Social la formacién de una nuevo
ciudadano, el gobierno, acogiendo una
sugerencia del Consejo Nacional de
Planeacién, haincluidoalaeducaciéncomo
el segundo elemento articulador del Plan,
después del empleo. De esta manera, la
educacién adquiere en la propuesta guber-
namental la condici6n de eje y objetivo del
desarrollo econdmico y social del pais.

Losdos formulaciones sefialadas le con-
fieren alaeducacién una posicién de eleva-
da importancia en el Plan de Desarrollo, lo
cual es apenas concordante con la trascen-
dencia histérica de su funcién social. En la
formacién de un nuevo ciudadano, la edu-
cacion juega un papel de primerisimo or-
den. Hoy como nunca la institucién escolar
estd obligada, so pena de estancarse, a dar
cuenta de los retos y demandas que le
imponen los cambios operados en el con-
texto mundial y nacional. El nuevo sistema
tecnolégico creado por el desarrollo casi
inverosimil de la electrdnica, la informdti-
ca, las telecomunicaciones y la robética; la
globalizacién e internacionalizacion de la
economia; la caida del socialismo autorita-
rio y la disolucién de la Unién Soviética; y
lairrupcién de nuevos valores y paradigmas
en las relaciones sociales, han modificado
sustancialmente los factores que determi-
naban la riqueza de las naciones y las ven-
tajas competitivas. Las ventajas adquiridas
han cedido el paso a las ventajas construi-
das. Lariqueza de los paises ya no depende
solamente de la posesion de grandes recur-
sos naturales o de mano de obra abundante
y barata, sino del dominio cientifico y tec-
nolégico y de la capacidad de innovacion.
El conocimiento se ha convertido en un
factor de poder, tanto o mds decisivoque el
mismo capital.

Si la institucién escolar continta siendo
el principal espacio de transmision y gene-
racién de conocimientos, valores y pautas,
en las nuevas circunstancias histéricas le
corresponde la tarea de preparar a los jéve-
nes para insertarse en un sistema econémi-
co fundado en la productividad y la

competitividad, y para participar en una
organizacién social y politica mucho mds
compleja e integrada nacional e internacio-
nalmente, que les exige mayores grados de
participacion, solidaridad y tolerancia. Para
poder asumir semejante reto, la educacién
tendrd que serconcebida y organizada como
un asunto estratégico y convertirse en un
propésito nacional, esto es, en un asunto de
todos.

Por su parte, la ubicacién de la educa-
cién como eje del desarrollo, para que no
sea simplemente retérica, conlleva dotar al
sector de los recursos y medios necesarios
para superar los problemas de calidad, co-
bertura, eficiencia y equidad que lo afectan
y que le impiden responder eficazmente los
retos arriba descritos.

Objetivos, estrategias y programas
de accién

eis objetivos se propone la poli-
ticaeducativaconsignadaen El
Salto Educativo. Dichos objeti-
VOSs son:

1. Generarunamovilizacion nacional de
opinién en torno a la importancia de la
calidad de la educacion.

2. Elevar el promedio de escolaridad de
los colombianos de 5.5.a6.9 anos, median-
te el logro de las siguientes metas: mejorar
la retencién y promocion de estudiantes en
un 50%; crear 300.000 nuevos cupos en
pre-escolar y 600.000 en bdsica; alcanzar
en 1998 una matricula en noveno grado de
483.000 estudiantes y elevar la participa-
cién de la educacién bdsica en el PIB de
2.33% a 3.04%.

3. Mejorarsignificativamente la calidad
de la educacion basica. Metas concretas de
este objetivo son ampliar la jornada escolar
de 3.5 a 6 horas diarias; mejorar las condi-
ciones salariales de los docentes; dotar de
textos a los estudiantes pobres, y crear
2.100 bibliotecas.

4. Mejorarlaequidad del sistemaeduca-
tivo, através de ladistribucion de subsidios
a 500.000 estudiantes afio y el otorgamien-
to de 180.000 nuevos créditos para educa-
cién superior.

5.Mejorarla calidad de las instituciones
de ednecacién superior. fomentando la
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acreditacion y fortaleciendo la infraestruc-
tura cientifica y tecnolégica, y la capacidad
de gestién y administracién de las universi-
dades estatales.

6. Ampliar las oportunidades educati-
vas, culturales y recreativas de la pobla-
cién, especialmente de los jévenes mds
pobres.

Para alcanzar los objetivos y metas de
escolaridad, calidad y equidad expuestos en
los puntos 2, 3 y 4, *‘El Salto Educativo™
contempla cuatro estrategias, a saber:

Primera estrategia: centrarlainstitu-
cién educativa en el aprendizaje y en las
necesidades educativas del estudiante,
como instrumento bésico para mejorar
la calidad. Dicha estrategia incluye los
siguientes siete programas: establecimien-
to de un Proyecto Educativo Institucional
(PEI) encada plantel escolar; promocién de
laeducacién activa; fortalecimientodel pre-
escolar; aumento del tiempo dedicado al
aprendizaje; dotacién de textos, bibliotecas
y material de trabajo; mejor calificacion de
los docentes; y evaluacién pedagoégica y
monitoreo.

Segunda estrategia: colocar la insti-
tucion escolar como centro de la organi-
zacion administrativa. La realizacién de
esta estrategia comprende cuatro progra-
mas: implantacién de la institucion escolar
bésica; implantacién de la organizacién
educativa municipal; implantacion de la
organizacion educativa departamental; y
organizacién del Ministerio de Educacién.

Tercera estrategia: asignacién de re-
cursos segun resultados. Esta estrategia
no contempla ningtin programa especifico.

Cuartaestrategia: mayor coberturay
equidad, mediante la realizacién de dos
programas bdsicos: subsidios a estudiantes
de escasos recursos y bono escolar para
facilitar la permanencia de estudiantes de
bajos recursos en los primeros grados de la
educacion bdsica.

Posibilidades y limitaciones del
Salto Educativo

n inventario bastante optimista
de los objetivos, metas, estrate-
giasy programas de accién con-
tenidos en el documento

CONPES, denominado “El Salto Educati-
vo, laeducacién eje del desarrollodel pais”,
nos permite vislumbrar que por primera vez
en varios cuatrienios el pais se encuentra
ante la posibilidad de transitar algunos cam-
bios de politica en el tratamiento de los
problemas de la educacién.

La elevacién de la participaci6n de la
educacion en el PIB del 3.07 al 4.88%, la
implantaci6n de la institucién escolar bési-
cade diez afos (uno de pre-escolar y nueve
de bidsica), el establecimiento del PEI en
todos los centros de ensefianza, el aumento
del tiempo de duracién de la jornadaescolar
y la ampliacién de la cobertura escolar en
pre-escolar y bésica, son medidas que, de
llevarse a cabo, estdn llamadas a producir
transformaciones en la cobertura, calidad y
eficiencia del sistema educativo.

Que los responsables de la planeacién y
de las finanzas publicas se hayan convenci-
do de que uno de los problemas que incide
poderosamente en los precarios resultados
de la acci6n educativa estatal es la insufi-
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ciencia de recursos, constituye de por si un
cambio que merece resaltarse. Otro tanto
puede decirse con respecto al plan de esta-
blecer la institucién de educacién bésica.
Definitivamente, un factor que viene pe-
sando en formasensible sobre el angustioso
estado de la educaci6n, es la falta de conti-
nuidad o integracién entre la primaria y la
secundaria. El PEI, por su parte, puede
llegar a constituirse en el instrumento mds
adecuado paradevolverle laautonomiaaca-
démica a la institucién escolar y rescatar el
espiritu innovador e investigativo de los
educadores. El aumento de la jornada esco-
lar habrd de incidiren el mejoramientode la
calidad de laeducaciény enladisminucion
de los vicios y de la delincuencia juvenil.

Frente a tan elevados como urgentes
propésitos surgen dos interrogantes que es
preciso dilucidar para eliminar o por lo
menos atenuar el pesimismo que despierta
la poca credibilidad del Estado en materia
educativa.

El primer interrogante hace relacién con
dos aspectos colaterales al Plan: la voluntad
politica de proveer los recursos econémi-
cos asignados al sector y la capacidad del
aparato administrativo para ejecutarlos. La
segunda duda tiene que ver con la efectivi-
dad de los programas disefiados y su real
incidencia en el maltrecho estado de la
educacién. Sicon el correr del tiempo estos
interrogantes se resuelven favorablemente,
entonces el impacto de las limitaciones que
presentael Plan, y que examinaremos ense-
guida, serd menor. La disminucién del gas-
to social en dos billones de pesos, aprobada
por el Congreso en primer debate con el
benepldcito del gobierno, es la primera
senal de que los propdsitos oficiales no son
muy firmes.

Pese al esfuerzo que se percibe porintro-
ducir en la educacién una nueva visién en
materia de planeacién, el ‘*Salto Educati-
vo’' adolece de varias de las fallas que en
los dltimos decenios se le han endilgado a
las politicas educativas estatales y que la
Misién de Ciencia, Educacion y Desarro-
llo, resumid certeramente con los calificati-
vos de focalizadas, centralizadas, desin-
formadas y discontinuas. Sobre el primer
apelativo, Los Sabios atinaron al senalar:

“Una de las caracteristicas recurrentes
enlaformulacion de politicas estatales para

la educacién ha sido la de proponer refor-
mas focalizadas enel cambio de unos pocos
insumos especificos, considerados como
factores explicativos de las deficiencias
observadas en los egresados del sistema
educativo. Pero por el predominio de un
enfoque que dirige la gestién hacia aspectos
puntuales de la problemdtica educativa, se
descuida la vision global del sistema, se
confunden los sintomas con las causas y las
acciones correctivas, incluso sobre los fac-
tores seleccionados”.

Efectivamente, la deficiencia mds
protuberante que presenta “El Salto Educa-
tivo™ es la falta de tratamiento integral para
los diferentes niveles y tipos de educacién
y para los muy variados problemas que
agobian al sector. Paracomprobar el primer
elemento de la anterior afirmaci6n basta
conregistrar el completo olvido del proble-
ma del analfabetismo, la ausencia de pro-
gramas para el desarrollo de la educacién
media y la superficialidad de la politica de
educacion superior. Los diferentes niveles
y tipos de educacién que integran el sector
contindan siendo tratados como comparti-
mientos estancos. De estacritica solamente
se salvan la primaria y la bdsica secundaria,
que por primera son atendidos como un
solo nivel del sistema educativo, lo cual es
otra razén para destacar el programa de
implantacién de la educacion basica.

Sobre la focalizacion de las soluciones
bastacon verificar cudles son los problemas
que afectan la educacién y cudles son las
soluciones formuladas paralos mismos. En
cuanto a los problemas, un rdpido diagnos-
tico de la situacién educativa nacional nos
muestra las siguientes realidades:

a) Faltade un proyecto educativo nacio-
nal, que concite el pensamiento y la accién
de todas las instituciones y personas que
trabajan en el pafs por y para la educacion.

b) Ausenciade unos fines que orienten 'y
le den sentido al proceso educativo.

¢) Deficiente calidad de la educacién
impartida.

d) Escasa cobertura, inequidad y bajo
rendimiento del sistema.

e) Dualidad del sistema educativo o
existenciade dos sistemas educativos para-
lelos, uno estatal y otro privado.

Definitivamente, la mejor y
mds segura alternativa para
conseguir la integracién de la
primaria con la secundaria es
la fundacién de una nueva
institucion educativa a partir
del colegio de bachillerato. Es
apenas ldgico que es la
institucién de nivel superior la
que tiene capacidad para
atender un nivel inferior y no
al contrario. La nueva
institucion serd el resultado de
la integracién o fusién de la
escuela con el colegio o de la
apertura progresiva de la
primaria por parte de los
colegios. La opcidn de la
apertura progresiva de la
secundaria por parte de la
escuela debe ser absolutamen-
te subsidiaria y reservada a
aquellas escuelas que retinan
los requisitos que se establez-
can para el funcionamiento de
la nueva institucién.
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f) Desarticulacién o
falta de continuidad ver-
tical entre los diferentes
niveles del sistema edu-
cativo.

g) Debilidad institu-
cional y precario estado
de los centros de ense-
flanza, y

h) Desorden adminis-
trativo e insuficiencia de
recursos.

Conrespectoalos ma-
les enumerados, es preci-
so sefialar de entrada que
tanto la Constitucién del
91, como la Ley General
de Educacién de 1994,
contemplan importantes
medidas que ni siquiera
son consideradas en “El
Salto Educativo”. Regis-
tremos, en primer lugar,
el Plan Nacional de De-
sarrollo Educativoqueel
Ministerio de Educacién
debe preparar en coordi-
nacién con las entidades
territoriales, por los me-
nos cada diez afios, se-
gun lo manda el Articulo 72 de laLey 115
de 1994 (Ley de Educacién). Sobre dicho
Plan el documento CONPES no trae ningu-
namencion, pese a que su elaboracién bien
podria convertirse en la oportunidad més
propicia para que el pafs se dotara de un
proyecto educativo nacional. Un proyecto
de esta naturaleza resulta indispensable,
entre otras cosas, para que los planteles
escolares dispongan de un punto de referen-
cia para la elaboracién de su propio PEI, el
cual necesariamente tiene que estar basado
en y al servicio del proyecto educativo
nacional.

Algo similar puede anotarse con respec-
to al problema de los fines de la educacion,
de los que tampoco se ocupa “El Salto
Educativo”. Se dird que esta falencia quedé
superada con laexpedicién de la Ley Gene-
ral de Educacion, que en su articulo So. los
defini6 de manera bastante minuciosa. Pero
no hay tal. La ausencia de unos fines que
orienten y le den sentido al trabajo educati-

vo no se resuelve con la
simple enumeracién de
unos enunciados en una
ley y menos de lamanera
embrollada como lo hace
la Ley 115 de 1994. Al
hablar de fines de lo que
se trata es de comprome-
ter a toda la sociedad y
particularmente a los su-
jetos de la educacion, en
la prédica y préictica de
unos derroteros y de un
horizonte para la educa-
cién nacional.

La movilizacién na-
cional de opinién en fa-
vor de la educacion, ini-
cialmente propuesta por
la “Mision de Los Sa-
bios” y en buena hora
acogida por el gobierno
como primerobjetivodel
Salto Educativo, podria
constituirse, junto con la
elaboracién del Plan de
Desarrollo Educativo,en
una oportunidad para
concertar e interiorizar,
con la mds amplia parti-
cipacién de la sociedad civil, los fines de la
educacién.

La estrategia frente a la calidad:
falta de integralidad

n el tratamiento del grave y

acuciante problemade lacalidad

es donde mds se nota la falta de

integralidad del Salto Educati-
vo. Sibien las cuatro estrategias enunciadas
atras pueden contribuir directa o indirecta-
mente al objetivo del mejoramiento de la
calidad de laeducacién, es la primeralaque
se dirige especificamente hacia ese fin.
Aunque la tercera y mds especificamente el
plan de implantacién de la institucién esco-
lar bdsica, puede terminar siendo la més
eficaz a mediano plazo. Listima que el
documento no precisa el procedimiento a
seguir para concretar este programa; las dos
opciones que hasta ahora estdn planteadas
(apertura progresiva de los grados sexto,
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séptimo, octavo y noveno por parte de las
escuelas primarias o convenios con otros
establecimientos), pueden resultar un
estruendoso fracaso. La primera, porque no
se ve c6mo una institucién tan precaria
académica y administrativamente como la
escuela, que por lo demds, ante los ojos de
la comunidad s6lo es apta para ofrecer
educacion primaria, pueda impartir una
educacién secundaria de calidad. Y la se-
gunda, porque los convenios pueden resul-
tar una formalidad que en nada contribuye
aresolver los problemas de calidad y falta
de continuidad existentes.

Definitivamente, la mejor y mds segura
alternativa para conseguir laintegracién de
la primaria con la secundaria es la funda-
cion de una nueva institucion educativa a
partirdel colegio de bachillerato. Es apenas
l6gico que es la institucién de nivel supe-
rior la que tiene capacidad para atender un
nivel inferior y no al contrario. La nueva
institucién serd el resultado de la integra-
ci6én o fusién de la escuela con el colegio o
de la apertura progresiva de la primaria por
parte de los colegios. La opcién de la
apertura progresiva de la secundaria por
parte de la escuela debe ser absolutamente
subsidiaria y reservada a aquellas escuelas
que retinan los requisitos que se establez-
can para el funcionamiento de la nueva
institucién.

No obstante que la estrategia dirigida a
centrar lainstitucién educativaenel apren-
dizaje, comprende ocho programas, estos,
o no alcanzan a atacar la totalidad de los
factores determinantes de labaja calidad de
laeducacién, o resultan bastante insuficien-
tes para atender la gravedad del problema.

Como ejemplo del primer caso, se pue-
den citar los siguientes factores: la reduc-
cién de la ensefanza a un proceso de
instrumentalizacién de unos aprendizajes
minimos, orientados mds a la capacitacién
parael desempeiio laboral que al cultivo del
conocimiento; la deficiente formacion y
capacitacion de los educadores, que no se
resuelve con la adopcién de un sistema de
seleccion de aspirantes alacarreradocente,
la evaluacién del desempeiio docente y el
incremento de los salarios; la falta de edu-
cacién temprana, que apenas se ataca muy
parcialmente con la extensién del aio obli-

gatorio de educaci6n pre-escolar; laausen-
ciade investigacion y la escasa innovacion
pedagégica; y las precarias condiciones
locativas y de dotacién de los planteles.

En el segundo caso, bien cabe mencio-
narel plan dirigido aaumentar el tiempo de
duraci6n de la jornada escolar, que no se
indica como se va a ejecutar; el plan de
mejoramiento cualitativo de los docentes;
y el plan de fortalecimiento del pre-escolar.

Otra deficiencia del plan se observa en
el campo de la organizacién educativa. La
estrategia de colocar la institucion escolar
como centrode laorganizacion administra-
tiva suena bastante retérico. Si bien es
cierto que la ley le entregé a los centros
educativos unimportante grado de autono-
miaacadémica, su capacidad administrati-
vay operativa continiia siendo muy limita-
da, dado el centralismo que todavia prima
en este campo.

También preocupa la insistencia del
Plan en politicas cuyos resultados son bas-
tante discutibles. Tal es el caso del subsidio
a la demanda, aplicado para ampliar la
cobertura de la educacion bdsica secunda-
ria, que ha terminado por convertirse en un
subsidio a establecimientos educativos de
dudosa calidad @

ﬂﬁ'/ﬂm 7D

L

- o
)




Revista Foro

El Salto Social: ¢es el tiempo de la gente? 69

Jorge Reinel Pulecio

Coordinador de Politica Econémica de
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. De regreso al Pacto Andino?

La nueva agenda de la integracion regional en el Salto Social

Jorge Reinel Pulecio

n “Las Bases para el Plan Na-

cional de Desarrollo 1994-

1998" (Bases), el presidente

Samper propone “desarrollar
una nueva agenda internacional, que haga
participe al pafs de los procesos de
globalizacién e integracién econémicay le
permita, al mismo tiempo, participar acti-
vamente y, en algunos casos, liderar las
discusiones internacionales sobre medio
ambiente, derechos humanos, democracia,
narcotréficoy luchacontralapobreza, entre
otros™'.

Los acuerdos de integracién con los que
se comprometi6 la administracién Gaviria
(1990-1994) serdn mantenidos, pero su
consolidacién dependerd de “claros princi-
pios de reciprocidad” y de la “ampliaci6n
de la agenda de negociaciones en todos
estos procesos, particularmente los mds
avanzados, para que vayan mds alld del
libre comercio de bienes y busquen la
homologacién de las normas internas que
afectan el comercio, la inclusién de temas
relativos a servicios, la proteccién mutua a
lainversiény,en el casodel Grupo Andino,
la armonizacién gradual de politicas
agropecuarias y macroeconémicas”.

Con respecto a la eventual adhesién al
Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) “laintegracion hemisférica
debe concebirse en forma mds ampliaque la
simple constitucién de un drea de libre
comercio de bienes y servicios y de libre
movilidad de capitales. En efecto, deben
incluirse mecanismos complementarios del
libre comercio que propendan por la con-
vergencia gradual en los niveles de desarro-

llo de los distintos paises del hemisferio”
(Bases, pgs. 219, 220 y 221).

En esencia pues, la politica exterior, en
particular de comercio e integracion regio-
nal, aunque mantiene el propdsito general
de favorecerlainsercién internacional de la
economia, se propone ahora acompanar los
cambios en el modelo de desarrollo, susten-
tar a los sectores productivos con potencial
competitivo internacional, apoyar el com-
ponente social predicado en el Plan de
Desarrollo, y responder defensivamente a
las criticas y obstaculos comerciales previ-
sibles de los paises desarrollados, en parti-
cular de los Estados Unidos de América.

Desde una ptica mas realista, se tratade
revertir la politica de integracién comercial
librecambista de 1a administracién Gaviria
y de regresar pragmdticamente, dada la
debilidad institucional y de poder negocia-
dorinternacional de Colombia, alaintegra-
cién posible en el marco del Grupo Andino.

Redefinir la agenda de integracion
regional

n los aiios 80 los paises latinoa-
mericanos cumplieron un ciclo
de crisis y estabilizacién macro-
econémica que incluyé esfuer-
zos de reorientacion de las estructuras pro-
ductivas hacia el mercado internacional,
apertura de los mercados de bienes y capi-
tales, y en general redisefio de las politicas

1. Las opiniones aqui expresadas en nada com-
prometen a las instituciones a las cuales estd vincu-
lado el autor.
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y funciones estatales favoreciendo laaccién
de las fuerzas del mercado, todo con el pro-
poésito explicito de ganar competitividad y
penetracion en los mercados internacionales

En el anterior contexto fueron nueva-
mente dinamizados los procesos de integra-
cién subregional y los acuerdos binacionales
de cooperacion y liberacién comercial, en
general definidos como estrategias de
regionalismo abierto. La vinculacién de
México al TLCAN, la opcién ofrecida a
Chile de vinculacién al TLCAN y la misma
meta propuesta en la Cumbre de Miami de
una zona de libre comercio hemisférica
para el afio 2005 parecian constituir un
tinico y definido escenario para la integra-
cién regional.

Hasta 1994 la politica econémica y de
comercio exterior de Colombia se orient6
por la dindmica general descrita anterior-
mente. Las reformas de politica interna y
los miiltiples acuerdos de integracion sus-
critos confirman esatendencia. No obstante
han aparecido en el escenario nacional e
internacional condiciones que obligan a
redefinir la agenda de la integracion regio-
nal seguida por el pais. Algunos aspectos a
tener en consideracion son los siguientes:

1. Los tiempos y la condicionalidad de
laopcién TLCAN han variado luego de los
costos politicos de la integracion de Méxi-
co, particularmente por los eventos recien-
tesde crisis financiera, politicae institucional
en el pais azteca y los reacomodamientos
politicos internos en los Estados Unidos.

La devaluacién mexicana, ocurrida en-
tre diciembre de 1994 y marzo de 1995,
resultaba inevitable ante el desfinancia-
miento acumuladoy el déficitestructural en
lacuenta corriente. En apariencia esto seria
apenas una crisis financiera, como la de
1982 cuando la moratoriade ladeudaexter-
na. En tal caso el ofrecimiento de apoyo
financiero del gobierno Clinton seria sufi-
ciente para salvarlacrisis. Con todo, duran-
te el largo periodo de apertura comercial
mexicana fueron quebradas varias cadenas
productivas, sustituidas porimportaciones,
de manera que el reacomodamiento pro-
ductivo implica una dependencia estructu-
ral de importaciones ahora insustituibles.

Parece pues que los Estados Unidos
deben arrastrar, por mds tiempo del espera-

do, el costo del ajuste mexicano. Esto se ha
expresado recientemente en los mercados
financieros internacionales con la caida del
délar, pero luego repercutird en la politica
de integracién del gobierno norteamerica-
no, pricticamente desvaneciendo los sue-
fios de las tecnocracias neoliberales de la
integracién a cualquier costoconel TLCAN.

2. Los modelos de desarrollo que sus-
tentaron el ajuste macroeconémico y la
apertura, incluyendo la integracién
subregional basada en la liberacién comer-
cial, estdn siendo redefinidos en varios pai-
ses del continente para involucrar la
gobernabilidad, el desarrollo sostenible y la
politica social como estrategia explicita de
desarrollo. Este es el espacio que quiere
aprovechar el gobierno Samper para perfi-
lar un discurso alternativo en la politica de
integracién regional.

3. En América Latina el costoso apren-
dizaje de la importancia de la estabilidad
macroecondémica para sustentar las politi-
cas de desarrollo se constituye en un reto
permanente, agravado por los procesos de
reversion en los flujos de capital que estén
afectando a Méxicoy amenazanala Argen-
tina, Venezuela y todalaregion. En particu-
lar para Colombia, aparte de sus propios
retos internos de estabilidad macroecon6-
micaen contextos de bonanza de divisas, la
inestabilidad cambiaria y financiera de
Méxicoy Venezuelaobligan laredefinicién
de los acuerdos iniciales del Grupo de los
Tres para garantizar su viabilidad estratégi-
ca.

El cuestionamiento que los gremios de
la produccién y académicos independientes
hicieron de los compromisos adquiridos en
el G-3 por Colombia, en particular a la
inexistencia prdctica de una cldusula de
salvaguardia cambiaria; el fragil reconoci-
miento del menor nivel de desarrollo relati-
vo de Colombia y Venezuela; y de las
ventajas de México por su acceso
preferencial al TLCAN, son puestas hoy en
evidencia y cuestionan el mantenimiento
del G-3.

4. El conflicto militar librado entre Peri
y Ecuador obliga a repensar la importancia
de superar los diferendos limitrofes para
avanzar en la integracién al interior del
Pacto Andino. La propia institucionalidad
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operativa del Pacto debe ser sometida a
modificaciones importantes que den cuenta
de los cambios institucionales, politicos y
del contexto internacional.

El recurrente calentamiento de las rela-
ciones colombo-venezolanas, instrumen-
talizado de manera oportunista por diversos
intereses al interior de los dos paises, inclu-
yendo ahoraala guerrillacolombiana, debe
ser redimensionado a la luz de la costosa
experiencia peruano-ecuatoriana. Colom-
bia y Venezuela deberian asumir la solu-
cién del diferendo limitrofe de frente a una
estrategia global de integracién binacional
paralainsercién internacional y frente a los
costos de opciones de conflicto.

5. La esperada consolidacién del
MERCOSUR y de la estrategia regional de
integracion que alienta, aparece como una
opci6n a revalorar por parte de Colombia y
los demds socios sudamericanos.

s s

En efecto, en la administracién anterior
se menosprecié la opcion MERCOSUR,
consideradacomo unaestrategia proteccio-
nistacondenada al fracaso y dadaademdsla
inestabilidad macroeconémica del Brasil,
su principal socio. Hoy los riesgos de ines-
tabilidad son mayores para Argentina. Atin
asf, dadalas dificultades que a futuro puede
encontrar la economia colombiana, sobre-
todo ante la “no certificacion” de la politica
contrael narcotréfico por parte del gobierno
y el Congreso norteamericano, el MER-
COSUR cobra importancia estratégica in-

esperada.

6. Enel mismo sentido de los riesgos por
el unilateralismo en la politica exterior nor-
teamericana, Colombia debe revalorar la
importancia estratégica de diversificar sus
mercados hacia nuevos socios en todos los
continentes y el tipo de relacionamiento
con la Unién Europea.
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7. Por iltimo, en esta incompleta enu-
meracién, laexperienciareciente en el con-
tinente americano, pero también las mds
prolongadas del Pacto Andino y en particu-
lar dela Unién Europea, muestran que noes
suficiente laliberacién comercial y de capi-
tales para generar una dindmica sostenible
de integracién regional. De nuevo la coor-
dinacién de politicas macroeconémicas y
las dimensiones social, politica y cultural
de laintegracién deben ser puestas en con-
sideracion.

A manera de conclusion

n conclusion, la nueva politica

internacional y de integracién

propuesta por el gobierno Samper

opera dentro de los siguientes
pardmetros generales:

1. Detiene la politica de integracion
librecambista del gobierno anterior, en par-
ticularel afdn de firmaracuerdos bilaterales
y subregionales de liberacién comercial
para profundizary hacerirreversible la aper-
tura comercial.

2. Asocia la integracién regional a la
reciprocidad de las concesiones, al fortale-
cimiento de los sectores productivos estra-
tégicos competitivos, al avance sostenido
hacialaarmonizacién de politicas macroeco-
némicas con los socios del Grupo Andino.
A la vez, con realismo politico difiere el
propoésito de buscar el ingreso al TLCAN.

3. Dada la mayor condicionalidad unila-
teral al comercio, en general de los paises
desarrollados y en particular de los Estados
Unidos, referida a los temas nuevos del co-
mercio (narcotrifico, derechos humanos,
medio ambiente, propiedad intelectual), el
gobierno busca proponer una agenda defen-
sivaalterna, apoydndose en los foros interna-
cionales tipo No Alineados, Cumbre de
Miami, Cumbre Social, etc., ala vez que abre
opciones hacianuevos socios comerciales en
América y otros continentes.

4. Se propone articular un discurso sobre
el nuevo modelo de desarrollo, en el cual los
temas de la sostenibilidad del desarrollo, la
gobernabilidad sistémica y la politica social,
formulados inicialmente en el nivel interno,
sean acogidos en el relacionamiento interna-
cional.

5. Vista asf la politica internacional del
gobierno Samper, ésta no es mds que el re-
conocimientode la fragilidad internacional a
que ha sido conducida la sociedad colombia-
na, particularmente bloqueada por los intere-
ses norteamericanos frente al narcotréfico.
Los aspectos progresistas del modelo de de-
sarrollo alternativo propuesto son bien inten-
sionados, pero atin una utopia a materializar
en el nivel interno para que posteriormente
puedan tener audiencia y acogidaen las rela-
ciones internacionales. Aparecen mis como
una opcién defensiva que como el proyecto
de insercién internacional competitiva.
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Los derechos y el ejercicio de
la ciudadania
Manual para la participacion

Maria Teresa Munoz L.

1. Losfundamentosdel ejercicio
de la ciudadania

no de los ejes fundamen-

tales parael ejercicio de la

ciudadanfaes laformacion

de los individuos para ha-
cer pleno uso de los derechos que en
las sociedades democriticas se les con-
fiere. Estos derechos como los distin-
gue la Constitucién Politica de 1991
pueden ser resumidos en dos grandes
componentes: los derechos que atafien
al ser humano como individuo, es de-
cir, los llamados Derechos Fundamen-
tales y los derechos sociales y politi-
cos que aunque corresponden a todos
los integrantes de una sociedad pue-
den ser de uso restringido, como son,
por ejemplo, los derechos politicos y
en concreto, el derecho a elegir y ser
elegido toda vez que en las sociedades
democriticas se establecen limites de
edad para sufragar u ocupar un cargo
de eleccién popular. Incluso se puede
establecer un principio de discrimina-
ci6n positiva para determinados gru-
pos de la poblacién, por ejemplo, las
leyes que tienen que ver con los dere-

Pedro Santana R.

chos de las minorias nacionales (indi-
genas, comunidades negras, etc) o ain
por condiciones de opresion cultural,
tales como las normas que buscan
mejorar las oportunidades paralamujer
o para determinado tipo de sectores
geogrificos. Ladistincién de estas dos
esferas de los derechos es importante
puesto que las modernas legislaciones
en el mundo han buscado que se desa-
rrollen instrumentos de proteccién di-
ferenciados.

Asi la Tutela, el Habeas Corpus, el
Habeas Data, son instrumentos de pro-
teccién de los derechos fundamentales
que atafien alos derechos individuales
que se refieren, respectivamente, a su
defensay proteccion, alalibertad per-
sonal y a no ser detenido arbitraria-
mente y, al uso que se haga de la in-
formaci6n sobre las personas consig-
nada en los bancos y sistemas infor-
matizados.

Pero para que estos derechos sean
ejercidos y respetados, es indispensa-
ble una actitud decidida respecto a la
reglamentacién y a la educacion para
su proteccion. Esta educacién deberia
conducirse principalmente alograr que

las personas (de cualquier edad, sexo,
condicién social, etc) no sélo conoz-
can el conjunto de los derechos funda-
mentales, sino que ademds, puedan
hacer uso en cualquier cirCunstancia
de los mecanismos de proteccion de
los mismos. En Colombia, por desgra-
cia para el pais y para su débil demo-
cracia, no existe una cultura de los
derechos fundamentales y predomina
en los grandes medios de comunica-
cién, y también en el sentido comiin de
los colombianos, unanocién absoluta-
mente restringida y limitada tanto de
los derechos como de la jerarquia en-
tre ellos.

Por ejemplo, los grandes medios
de comunicacién han creido que el
derecho fundamental que asiste a los
periodistas y a los medios para infor-
mar libremente estd por encima de la
intimidad de las personas. Enlaescue-
la predomina el criterio segtn el cual
es mds importante la disciplina que el
libre desarrollo de la personalidad, y
aln en las altas esferas del Estado se
cree con frecuencia que es mds impor-
tante la seguridad del Estado que los
derechos de los ciudadanos, cuandoen
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realidad es al contrario: la proteccién
delos derechos de los ciudadanos obli-
gaaque en ocasiones se limiten ciertas
libertades. Podriamos continuarconla
enumeracién de los sintomas que nos
indican precisamente la gran debili-
dad de la cultura acerca de los dere-
chos fundamentales de las personas y
de su frecuente violacién. Una parte
vital de la violaci6n de estos derechos
tiene que ver con la ausencia de infor-
macién, con el cardcter equivocado de
la misma, con la falta de una politica
de fundamentacion clara de los mis-
mos que le permitan afirmarse en la
cotidianidad. Pero principalmente, tie-
nen que ver con la ausencia de contro-
les desde la propia sociedad civil.

En la sociedad en concreto, los
derechos de las personas suelen con-
frontarse con otro tipode intereses que
se invocan para limitar los derechos de
la gente. Se esgrimen con frecuencia
argumentos en favor de la “seguridad
del Estado” para imponer limites a los
derechos fundamentales de los ciuda-
danos y en la propia sociedad la rela-
cién entre los derechos no siempre es
clara. Los ejemplos que hemos sumi-
nistrado son una muestra de lacolision
que se suele presentar en la prictica
entre derechos fundamentales. El mo-
derno constitucionalismo ha venido
haciendo esfuerzos y desarrollos para
“jerarquizar” la relacion y la vigencia
de un nicleo intangible de los dere-
chosde los personas que no deberia ser
limitado nirestringido. En nuestro pais
este tratamiento a los derechos es rela-
tivamente reciente y sus principales
desarrollos se han venido dando sobre
todo a partir de la vigencia de la Cons-
titucién Politica de 1991.

Nuestro punto de vista es, precisa-
mente, que no podremos aspirar a cons-
truir una democracia sélida si en la
base de la misma no hay una arraigada
cultura de los derechos fundamentales
de las personas. Cultura de respeto por
la diferencia, por los derechos de los
demds, por la vida, por la resolucién
pacifica de los conflictos, por la soli-
daridad y por el predominio de los

intereses colectivos sobre los intereses
individuales, pero, para avanzar en la
construccién de una cultura de esta
naturaleza es necesario el desarrollo
de una amplio programa de informa-
ci6n y educacion ciudadana. Al mis-
mo tiempo, se precisa de mecanismos
de proteccion de los derechos funda-
mentales y de sanci6n para los viola-
dores de los mismos.

Una segunda dimensién de los de-
rechos tiene que ver con los derechos
politicos y sociales, es decir, con aque-
llos que se refieren a la ciudadania
tanto social como politica. Esta es la
perspectiva de T. H. Marshall quien
plante6 que laciudadania comoejerci-
cio estaba comprendida tanto por el
reconocimiento juridico como por la
vigencia prictica de tres tipos de dere-
chos: los derechos individuales, sobre
los cuales hemos escrito en las lineas
anteriores, los derechos politicos que
se refieren principalmente al derecho
inalienable de los ciudadanos a darse
sus propias formas de gobierno, a ocu-
par cargos publicos y a elegir y ser
elegido, y de los cuales derivan todos
aquellos derechos relacionados con la
libertad de organizar partidos y movi-
mientos, a plantear proyectos de reor-
ganizacion de las instituciones estata-
les, etc'.

Losderechos politicos también han
sido consagrados de maneraampliaen
la Constitucién Nacional por el Cons-
tituyente de 1991. En las modernas
sociedades estos derechos han con-
templado mecanismos que buscan re-
ducir y hasta cierta forma limitar la
separacion entre los representantes y
los representados. Se reconoce hoy de
manera amplia que parte de la crisis de
la moderna democracia nace precisa-
mente de la separacion entre los ciuda-
danos comunes y corrientes y aquellos
que han sido elegidos para gobernar,
administrar justicia o, incluso, prote-
ger los derechos de los ciudadanos.
Las recientes discusiones sobre la bu-
rocracia y ain sobre fenémenos como
la corrupcién en los organismos esta-
tales han puesto de presente que un

signo evidente de esta crisis estd en la
separacion existente en las llamadas
“democracias representativas” entre
los electores y los elegidos. Por ello
una caracteristica de las democracias
modernas consiste precisamente en el
esfuerzo por encontrar, proteger y es-
timular nuevas formas tanto de orga-
nizacién institucional como de parti-
cipaci6n politica®,

La Constitucién Colombiana, en
este aspecto, también puede ser cata-
logada como avanzada. Lo novedoso
de esta legislacion consisti6 en inten-
tar una integracién de mecanismos de
la democracia representativa (parla-
mento, presidencialismo, etc) con
mecanismos de participacion directa:
la iniciativa popular legislativa, la
revocatoria del mandato, las consultas
populares, el plebiscito, el referendo,
etc. A la participacién se le concibe
como la clave y como el hilo conduc-
tor de la Carta Constitucional. Lalegi-
timidad de las instituciones estd res-
paldada en la soberania popularyenla
participacion ciudadana, y esta parti-
cipacién también estd referida a dos
planos: la participacién social y la
participacién politica. La primera se
relaciona con las formas de organiza-
cioén social que los distintos sectores,

1. T.H. MARSHALL. Class, Citizenship
and social development, New York, 1973,

2. “Lo que ocurre es que el tinico remedio
ala crisis del sistema politico es la reconstruc-
cién de los partidos, es decir, la vuelta a su
representatividad, a través de su vinculacién
con movimientos sociales y culturales. Ha ter-
minado un largo periodo, el de la
socialdemocratizacién de Europa y el triunfo
del Estado de Bienestar. En todas partes, las
protecciones y las normativas se derrumban
bajo los ataques del librecambismo. La corrup-
cién en el mundo politico no es més que un
signo entre muchos de este agotamiento del
Estado voluntarista y movilizador. Pero el rei-
no de la economia lleva en si tanto peligro
como la partidocracia: aumentan las desigual-
dades y la exclusién. Llama por tanto a la
creacién de nuevas formas sociales de inter-
venci6n politica. Esta reconstruccién constitu-
ye la verdadera prioridad.” Touraine, Alain.
“El humo y el fuego”. El Espectador, mayo 22
de 1994, pig. 4A.
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clases, étnias, etc. se dan parareivindi-
car sus intereses y para concertar con
los demds el reconocimiento de ese
minimo vital que se considera que da
identidad a los conglomerados en los
cuales se organiza la sociedad.

Son también multiples los espacios
de participacion que se han venido
reconociendo en las propias estructu-
ras del Estado, que permitirdn derrum-
bar el muro artificial que se ha creado
en nuestros paises entre el Estado y la
Sociedad Civil. Las organizaciones
sociales son de naturaleza multiple asi
como es diversa y plural la sociedad.
Hay organizaciones para reivindicar
el salario y las condiciones de vida, las
hay también que expresan intereses de
género, que luchan por la proteccién y

vigencia de los derechos humanos,
como también las hay que se ocupan
de la solidaridad, de la organizacién
para la produccion, de la lucha por
preservar el ambiente, asi como aque-
llas que se expresan como organiza-
ciones de vecindad que tienen en co-
mun una comunidad y un territorio.
Todas ellas contribuyen de manera
practica a la formacién de ciudadania
tanto en los planos social como cultu-
ral y politico. El gran problema ha
consistido en que ellas en muchas oca-
siones han sido consideradas como
“peligrosas” por instancias estatales y
por otra parte a que muchas de ellas no
tienen una cultura de la negociacion
para encontrar en todo caso salidas
razonables a sus reivindicaciones®. Las

3. A este respecto cabe sefialar que es aqui
donde se encuentra uno de los mayores obsta-
culos para el ejercicio de la ciudadania y para
el desarrollo de la democracia. Justamente
cuando la vida en la ciudad y las decisiones
publicas no obedecen a unaracionalidad colec-
tiva, sino que por el contrario, obedecen al
entrecruce de las racionalidades particulares de
quienes constituyen o disfrutan de la ciudad, es
cuando la ciudad como tal, 1a polis, no existe y
por ello la escasa participacién politica, la
violencia social, la ingobernabilidad y la inse-
guridad se convierten en sus caracteristicas
mds apreciables. Por el contrario, cuando en
una ciudad lo piiblico obedece a una raciona-
lidad colectiva, concurren cuatro caracteristi-
cas: lademocracia participativa, laconcertacién
social, la gobernabilidad y la seguridad ciuda-
dana. En este sentido, no basta con laexistencia
de un sinniimero de organizaciones sociales de
diverso tipo. Es necesario ademds que todas
ellas, desde la 6ptica de sus intereses particula-
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instancias politicas tampoco han re-
presentado adecuadamente en nuestro
pais los deseos de participacion y de
ampliacion y consolidacién de los in-
tereses ciudadanos. Quizds estos son
dos de los grandes desafios y retos que
enfrenta la sociedad colombiana ac-
tual.

Un tercer tipo de derechos se refie-
ren al bienestar social de los ciudada-
nos. Estos derechos también han sido
reconocidos por nuestra Carta Consti-
tucional y son la base del llamado
Estado Social de Derecho. Algunos de
ellos han sido reconocidos como dere-
chos fundamentales, tal es el caso por
ejemplo de la educacion bdsica que ha
sido considerada recientemente por la
Corte Constitucional como un dere-
cho fundamental. Este minimode bien-
estar social reconocido formalmente
estd muy lejos de ser logrado y parte de
nuestro llamado “subdesarrollo” se
relaciona frecuentemente con los ex-
tendidos niveles de pobreza, desem-
pleo, exclusién social, baja calidad de
vida, marginalidad social, etc. La con-
solidacién de un sistema democratico
y la posibilidad de conquistar ese mi-
nimo de bienestar social que reconoce
el Estado Social de Derecho se en-
cuentra en el centro de los grandes
problemas de nuestra sociedad. Como
se ha senalado recientemente, el gran
desafio de nuestro paifs consiste en
hacer compatibles democracia, desa-
rrollo y equidad social, que en nuestro
sentir resume muy bien los tres tipos
de derechos sobre los cuales hemos
discurrido en las pdginas anteriores.

2. Los espacios de participacion
constitucionales y legales

Marco Constitucional

n 1991 se inaugura un nue-
voordenconstitucional. En
efecto, la nueva Carta sus-
tentaen dos grandes ejes el
ordenamiento juridico institucional y
politico social de los colombianos: la
descentralizacién y la democracia
participativa. Esta circunstancia obli-

ga a elaborar una gran estrategia na-
cional orientada hacia la formacién de
nuevos ciudadanos que estén capaci-
tados para asumir los nuevos retos de
la modernizacién de las costumbres
politicas y que, a su vez, los dote de las
herramientas necesarias para asumir
de manera mds directa la conduccién
de los asuntos colectivos. En muchas
ocasiones la disputa se traslada a las
leyes que habrin de reglamentar y
poner en marcha el proyecto constitu-
cional. No existe en el pais un amplio
nicleo de organizaciones ciudadanas
preocupadas porincidiren las agendas
legislativas que ten-gan como puntos
centrales el adecuado marco normati-
vo para construir la democracia de
participacién de la que nos habla la
Constitucién Nacional.

En lanueva Constitucién se ordena
explicitamente la obligatoriedad de
desarrollar estrategias educativas en
torno al estudio y divulgacién de la
Carta y a la ensefianza de la Instruc-
cién Civica, es decir, los contenido
necesarios para poder ejercer la ciuda-
dania en el nuevo contexto constitu-
cional, en todas las instituciones de
educacion, oficiales o privadas, donde
ademds deberdn fomentarse las practi-
cas democrdticas para el aprendizaje
de los principios y valores de la parti-
cipacién ciudadana.

Pero el tema no se limita alli. Tam-
bién se hace referencia explicita a una
serie de mecanismos y formas de par-
ticipacién que le corresponde al Esta-
do fomentar, en virtud de uno de sus
fines esenciales, y cuyo contenido y
difusion, ademdsde lareglamentacion
legal derivada de cada uno de ellos,
deberin ser objeto de una estrategia
pedagdgica nacional, entendida como
Instruccion Civica. Estos mecanismos
son de diversa indole; por un lado
estén los referidos al derecho a partici-
par en la conformacién, ejercicio y
control del poder politico, a través del
sufragio, la participacién en plebisci-
tos, referendos, consultas populares;
la conformacién de partidos y movi-
mientos politicos; la revocatoria del

mandato a los gobernadores y alcal-
des; la iniciativa en las corporaciones
piiblicas; el desempefiode funciones y
cargos piblicos; y las acciones publi-
cas en defensa de la Constitucién y la
ley.

Otros son los mecanismos de parti-
cipaci6n social para lo cual el Estado
debe fomentar y propiciar las diversas
formas de organizacién social con el
fin de que constituyan mecanismos
democriticos de representacion en las
diferentes instancias de participacion,
concertacion, control y vigilancia de
la gestién piiblica. Se habla explicita-
mente de la participaci6n en las juntas
directivas de las empresas que prestan
servicios publicos; de la creacién de
sistemas y formas de participaciénque
permitan vigilar la gestién piblica en
los diversos niveles administrativos y
sus resultados; de la participacién en
la discusion de los planes de desarro-
llo; en la gestion de las empresas esta-
tales que presten servicios; y también
respecto a otras formas de participa-
¢ion en la gestiéon municipal, a través
de las juntas administradoras locales,
por ejemplo.

Sedesarrollan también unaserie de
posibilidades de participacién en la
defensa y promocion de los derechos
sociales, econémicos, culturales y co-
lectivos. En ese sentido se estipula la
participacién de los j6évenes en los
organismos publicos y privados que
tengan a cargo su proteccion, educa-
cién y progreso; la participacion de la
comunidad en la prestaciéon de los ser-
vicios salud; el estimulo a la participa-
cion de los trabajadores en la gestion
de las empresas; la participacion de las

res, confluyan a la construccién de un proyecto
colectivo para lograr avanzar en el ejercicio
pleno de la ciudadania. Ver Gémez Buendia,
Hernando. “La construccién de un pacto colec-
tivoy la gobernabilidad de las ciudades colom-
bianas”. Documento base de discusién. Con-
sulta Nacional sobre Politicas Urbanas. Minis-
terio de Desarrollo Econémico, Departamento
Nacional de Planeacién, Programa de Gestién
Urbana. Santafé de Bogotd, abril de 1994.
Multicopiado.
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comunidad educativa en
la direccién de las insti-
tuciones de educacién; la
participacion de los con-
sumidores y usuarios
frente a los productores y
comerciantes; y la parti-
cipacionde lacomunidad
enlasdecisiones que afec-
ten el medio ambiente.

Este es el marco ge-
neral que plantealaCons-
titucion de 1991. Hay
nuevos desarrollos en la
reciente legislacién que
profundizan en algunos
casos los alcances de esta
nuevaexperienciaciuda-
dana.

Y esta posibilidad
pasa igualmente por el
desarrollo de un progra-
ma de educacién ciuda-
dana que tenga como eje
de su formacién los tres
tipos de derechos que se
han mencionado. Laedu-
cacién para la democra-
ciay parala convivencia
ciudadana debe partir de
reconocer que esta educacion deberd
tener como parte fundamental de su
formulacién un reconocimiento de la
legitimidad del Estado Social de Dere-
cho y en nuestro caso, de la legitimi-
dad de la Constitucién Politica.

Los fundamentos y los contenidos
basicos de un programa de este tipo
deberdn, a nuestro juicio, dirigirse a
informar y a formar una ciudadania
activa en la construccién del orden
democritico con base en la vigencia y
respeto por los derechos fundamenta-
les. Se precisa en este orden de ideas
de un esfuerzo consciente por dotar al
pais de un programa concertado entre
el Estado y la sociedad civil, represen-
tada por organizaciones tales como las
que agrupan a los maestros, las univer-
sidades, las ONGs, el Ministerio de
Gobierno y el de Educacién Nacional,
algunas de las Consejerias Presiden-
ciales, medios de comunicacién de

masas, instituciones activas dedicadas
a la defensa del interés publico, asi
como organizaciones gremiales para
la definicién de una politica estatal
que coloque en el centro de su activi-
dad tanto la informacién como la for-
macién de laciudadaniaen la vigencia
de los valores bdsicos de la democra-
cia participativa. Este es el alcance que
deberiadarse ala propia Carta Politica
que en su articulo 41 ordena que “en
todas las instituciones de educacion,
oficiales o privadas, serdn obligato-
rios el estudio de la Constitucion y la
Instruccién Civica. Asi mismo, se fo-
mentardn practicas democréticas para
el aprendizaje de los principios y valo-
res de la participacion ciudadana. El
Estado divulgard la Constitucion.”
Este mandato constitucional puede
ser interpretado de miiltiples formas.
En su interpretacion restrictiva podria
pensarse que se trata de ordenar sim-

plemente la obligatorie-
dad de la ensenanza del
texto constitucional en
las instituciones de edu-
caci6n. Infortunadamen-
te este enfoque fue el
que predomino en el le-
gislador que reglament6
este articulo en la ley
107 de 1994. Pero de
hecho la actividad “de
instruccién civica” y la
tarea que se asigna al
Estado para “fomentar
practicas democrdticas y
divulgar la Constitu-
cién” van mucho mads
alld de ordenar que los
bachilleres tengan que
acreditar un determina-
do niimerodehorasenel
estudio de la Constitu-
cion.

Sin embargo, es fun-
damental concebir este
principio en su conteni-
do mas amplio y de ma-
yor alcance para la for-
macién de ciudadanfa.
En este sentido, se dis-
tinguen por lo menos dos esferas: una
esfera es la educacion civica en el
sistema escolar del pais y la segunda
es, quizd mds dindmica por el tipo de
actores que involucra, la educacién y
formacién ciudadana en el dmbito
mismo de las actuaciones publicas.
Aunque los limites entre una esfera y
otra son completamente artificiales,
paraefectos del disefio de una politica
encaminadaalaformacion ciudadana,
claramente pueden distinguirse los
niveles que se refieren particularmen-
te ala formacion de las nuevas genera-
ciones de colombianos a través de los
canales establecidos dentro del siste-
ma de educacién y aquellos que se
refieren a la formacién de sectores
sociales, organizaciones, lideres so-
ciales de diversotipo, etc. dentro de un
sistema mucho mds aplicado a la pues-
ta en marcha de los canales de partici-
pacion, lo cual significaria el disefo
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de una politica concertada entre el
Estado y la sociedad civil para la rea-
lizacién de un verdadero programa
nacional no sélo de divulgacioén, sino
principalmente de apropiacién de la
nueva Carta Constitucional.

La apropiacién constitucional y el
ejercicio de la ciudadania son mds
profundas si ellas estdn vinculadas al
ejercicio practico de los derechos. Di-
versas experiencias recientes como los
programas llevados a cabo por la Cor-
poracién S.0.S. Colombia - Viva la
Ciudadania,como por ejemplo lacam-
pana desarrollada alrededor de la Tu-
tela frente a sentencias judiciales®, asi
como las iniciativas de otras institu-
ciones como la Defensoria del Pueblo
alrededor de la reglamentacién de las
Acciones Populares, para mencionar
s6lo algunos de los casos mds signifi-
cativos, nos permiten afirmar que en
un programa de educacion ciudadana
es clave laeducacién y lainformacion
acerca de los espacios que la Carta
Constitucional y la legislacion que
busca su reglamentacion y puesta en
marcha, han puesto al alcance de la
ciudadanfa y de sus organizaciones.
Precisamente la construccion de un
sentido de orden democritico, asi como
la formaci6én de ciudadanos activos,
no es posible sin que el Estado y la
sociedad civil pongan al alcance de los
ciudadanos tanto las nuevas normas
como la facilidad de consultar y de
escuchar explicaciones sobre los al-
cances de determinadas reformas vy,
dentro de ellas, de los espacios y luga-
res para la participacion. Y esto no es
posible hoy en dia sin un acuerdo
basico parala utilizacién de los instru-
mentos mds importantes de socializa-
ci6n que son, entre otros, los grandes
medios de comunicacion, la escuela y
las organizaciones sociales. Estos lu-
gares de socializacion resultan funda-
mentales para la educacion y para la
afirmaci6n de ciudadanfa.

Es por ello que nos parece funda-
mental recabar sobre el contexto cons-
titucional y legal que la participacién
ciudadana tiene en la nueva

institucionalidad colombiana. Para
nosotros ha resultado de vital impor-
tancia en la formulacion de una politi-
ca de educacion ciudadana el trabajo
alrededor tanto de los procesos de re-
glamentacién de la Carta Constitucio-
nal como de los espacios abiertos por
la constitucién y por lanormativa pos-
terior de cardcter legal acerca de estos
espacios de participacion.

El objeto de este documento es
justamente presentar un manual para
la participacién que recoja los desa-
rrollos legislativos hasta ahora logra-
dos en los tres niveles de derechos
senalados: los derechos fundamenta-
les, los derechos politicos y los dere-
chos sociales.

Los Derechos Fundamentales y las
acciones para su defensa

n los tres planos que hemos

enumerado se han desarro-

llado espacios para la parti-

cipacion tanto en la Consti-
tucién como en la ley. Los mecanis-
mos de proteccion de los derechos
fundamentales atin no han sido regla-
mentados completamente por el Con-
greso de la Repuiblica. En el plano de
los mecanismos de proteccion de los
derechos fundamentales se ha legisla-
do con relacion de la Tutela que se ha
convertido en el mecanismo mas ex-
pedito para su protecciéon. En una
sociedad en la cual no existe una cul-
tura de los derechos fundamentales
son frecuentes los hechos que violan
los derechos de las personas y princi-
palmente de los mis débiles. En esta
situacion de generalizado desconoci-
miento tanto por las autoridades como
por grupos poderosos en la propia
sociedad civil, las personas han recu-
rrido masivamente al uso de la tutela
para proteger o intentar proteger sus
derechos a la intimidad, al debido pro-
ceso, alaeducacion, lasaludoaqueel
Estado y los particulares reconozcan
las pensiones legalmente obtenidas.
Cercade 60.000 ciudadanos han inter-
puesto el recurso en algunas ocasiones

sin que la tutela proceda como meca-
nismo subsidiario de proteccién de los
mismos. Ello ha propiciado en mu-
chas ocasiones intentos por limitar y
restringir la tutela. Enlos propios altos
tribunales de justicia se ha cuestiona-
do alatutelay se han propuesto medi-
das para su limitacién. No obstante
desde la propia sociedad civil y en la
propia Corte Constitucional se han
levantado sectores que acertadamente
han mostrado que la tutela no es el
problema, sino que lo que no funciona
es la propia administracion de justicia.
La tutela se ha convertido en ins-
trumento pacifico de resolucion de
conflictos y a través de ella se ha
reclamado la vigencia del Estado so-
cial de derecho. Es pues un mecanis-
mo que hay que saber usar y que se ha
convertido en el simbolo de la vigen-
cia de los derechos de las personas.
No han corrido con lamisma suerte
los otros mecanismos que la Constitu-
yente aprobd para hacer de Colombia
una democracia de participacién. Las
Acciones Populares como mecanismo
de proteccion de los derechos colecti-

4. En el mes de Octubre de 1992 la Corte
Constitucional en decision mayoritaria limité
la Accion de Tutela como mecanismo de pro-
teccion de los derechos fundamentales. En
adelante no podriaser utilizado este instrumen-
to frente a decisiones judiciales aunque se
estuviese frente a una violacién manifiesta de
un derecho fundamental. Se esgrimi6 la segu-
ridad juridica y el trinsito a cosa juzgada como
los principales argumentos. Conjuntamente con
cerca de 90 organizaciones sociales, politicas,
y personalidades del pais, nos opusimos a esta
interpretacion del articulo 86 de la Constitu-
cién Politica y planteamos la necesidad de
recuperar la procedencia de la Tutela frente a
las acciones judiciales, lo cual se logré en parte
en el seno de la misma Corte Constitucional
que seialé que ante una violacién manifiesta o
de hecho, de un derecho fundamental, procedia
la Accién de Tutela ain frente a sentencias
judiciales. Lo significativo es que la Campafia
masiva sirvié para explicar a decenas de miles
de colombianos de manera directa mediante
talleres, folletos, encuentros y reuniones, la
importancia de la tutela y su procedencia no
solo frente a las sentencias judiciales sino en
circunstancias de violacion de los derechos
fundamentales.
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vos y de grupo no han sido reglamen-
tadas. Su uso es restringido, pues,
segin la propia Corte Constitucional,
se requiere para su plena vigencia de
una ley que regule su uso y que deter-
mine su procedenciay el procedimiento
para su utilizacién.

Lasacciones de cumplimiento tam-
poco han sido reglamentadas. Ellas
deberian servir para que los ciudada-
nos obliguen a las autoridades a que
apliquen la ley o para que culminen
obras inconclusas o indemnicen por
los dafios y prejuicios de obras mal
realizadas o ejecutadas. Serd un ins-
trumento para obligar a las autorida-
des a cumplir con acuerdos, ordenan-
zas o leyes, como también para obligar
a las autoridades al cumplimiento de

actos administrativos anunciados y/o
aprobados y no ejecutados.

El Habeas Data se ha podido utili-
zar directamente o a través de los me-
canismos que buscan proteger los de-
rechos de los ciudadanos sobre la in-
formaciéon almacenada en bancos
informativos en manos del Estado o de
los particulares. EIl uso que se da a
dicha informacion debe contar con la
autorizacion de los ciudadanos de quie-
nes se informa. Una ley fue aprobada
por el Congreso de la Reptiblica, pero,
esta ley buscaba ante todo la protec-
cion de los bancos e instituciones fi-
nancieras sin proteger el derecho de
los ciudadanos. Recientemente laCorte
Constitucional declaré ese texto como
inconstitucional por vicios en el pro-

cedimiento para su aprobacién. Vol-
vemos en este terreno al comienzo y se
prepara un nuevo proyecto.

Hay pues una dura batalla por de-
lante en lo que toca con los derechos
fundamentales y con lareglamentacién
de sus mecanismos de proteccién. Los
ciudadanos y sus organizaciones de-
berdn participar mds activamente enel
debate sobre los proyectos que buscan
reglamentarlas. (Ver cuadro 1 anexo).

Los Mecanismos de Participacion
Politica

| instrumento mds impor-
tante de participacion poli-
tica en un régimen demo-
critico es el sufragio uni-
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versal. Pero se requiere de un proceso
de formacién de cultura politica para
su uso responsable. Y aqui es donde
radicaunade las principales limitacio-
nes de nuestra democracia. No hay
esfuerzos destinados alaformacion de
la ciudadania sobre la importancia del
voto y sobre la trascendencia de que
los ciudadanos sean conscientes del
poder que su uso entraiia. Fenémenos
como el clientelismo, la compra de
votos, el uso del erario publico con
fines privados, pervierten el sufragio.
Los instrumentos mas importantes para
avanzar en la construccion social de
una cultura politica requieren de pro-
cesos amplios de educacién e infor-
macion,

Todos los mecanismos de partici-
pacién politica requieren del voto de
los ciudadanos o de su manifestacion
expresa a través de su firma. Pero atin
en este tltimo caso las firmas son el
punto de partida que culminard casi
siempre en una convocatoria a las ur-
nas. Tal es el caso de figuras como el
plebiscito, larevocatoria del mandato,

las consultas populares, el referendo.
Las firmas son un recurso solo para la
solicitud de convocatoria a cabildos
municipales o para la presentacion de
proyectos de acuerdos, ordenanzas,
resoluciones locales o leyes de la repli-
blica.

En todo caso la convocatoria para
el uso de los mecanismos de participa-
cion politica requiere de una activa
participaciéndelos ciudadanos yesen
este punto en donde precisamente la
cultura politica del ciudadano medio
en Colombiaes muy escasa. Una prue-
ba fehaciente es lacomposicién de los
cuerpos legislativos donde predomi-
nan ampliamente los politicos tradi-
cionales que representan al viejo
clientelismo. En términos generales al
colombiano medio no le importan
mucho los programas ni las hojas de
vida de los candidatos. Aqui precisa-
mente radica una de las grandes res-
ponsabilidades tanto del Estado como
de lasociedad civil. Hay que insistiren
la necesidad de poner en marcha pro-
gramas de educacion y formacion de

los colombianos para el buen uso del
sufragio y de paso mostrar que el Es-
tado Social de Derecho ha planteado
diversos instrumentos constituciona-
les y legales para realizar las transfor-
maciones y los cambios sin necesidad
de recurrir a las armas para lograrlos.
Pero para que ello sea posible se re-
quiere que el ciudadano medio tenga
un nivel minimo de cultura politica
que le permita valorar el sufragio uni-
versal que es uno de los instrumentos
bésicos de un ordenamiento fundado
en la libre determinacion de los hom-
bres y mujeres en cada momento his-
térico concreto.

En nuestro pais existe una gran
limitacién para el ejercicio politico
democritico. Estalimitacién estarela-
cionadacon lainexistenciade partidos
democriaticos. Nuestras colectividades
politicas son la sumatoria de cientos
de liderazgos locales y regionales que
no obedecen a identidades programa-
ticas frente a los graves y grandes
problemas que aquejan a la sociedad
nacional o a las sociedades locales y/o
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regionales. Esta orfandad de democra-
cia en los partidos y movimientos po-
liticos es generalizada tanto para aque-
llos que se proclaman de izquierda
como para los de centro y derecha. No
existen mecanismos democréticos para
laseleccién de los candidatos a ocupar
cargos de eleccién popular, las consul-
tas involucran militantes y simpati-
zantes de partidos o movimientos di-
ferentes porque no hay registros de
militancia o de quienes simpatizan por
un movimiento o partido. Tampoco
existen mecanismos de control para
aquellos funcionarios que asumen res-
ponsabilidades piblicas en nombre de
una colectividad politica determinada.

Los Constituyentes de 1991 se ne-
garon areformar y democratizar cons-
titucionalmente la estructura de las
agencias electorales existentes en Co-
lombia que ostentan el nombre de Par-
tidos Politicos. Y aqui radica una de
las principales limitaciones de la re-
formaconstitucional, pues, estas agen-
cias electorales que funcionan para
ganar elecciones y dominar érganos
tan importantes como el Congreso de
la Repiiblica, marchan a contrapelo de
la reforma constitucional en muchas
ocasiones. Si en algo ha sido limitada
la reforma constitucional es en la poca
renovacién de los partidos y movi-
mientos politicos. Los constituyentes
no entrevieron que la clase politica
tenia la posibilidad de renacer casi de
inmediato parahacer més lentoel trdn-
sito de un régimen excluyente y
antidemocrdtico aunademocraciasus-
tentadaen la participacién de la ciuda-
dania. El argumento que se esgrimié
en sumomento demostré que era falaz
y poco realista. Alli se impuso el crite-
rio segiin el cual habfa que preservar la
autonomia de los partidos de la inge-

Corporacién S.0.S. Colombia - Viva la Ciudada-
nia. Papeles parala Democracia: Mecanismos
Jjudiciales de proteccidnde los derechos huma-

nos. Febrero de 1994.

rencia del Estado y con este argumen-
to se aprobé que el Estado no podria
inmiscuirse en los asuntos internos de
los partidos. Por ello la ley Estatutaria
de los Partidos no va al fondo de la
crisis de los partidos y no puede cons-
titucionalmente hablando -como lo
sefal6 en su momento la Corte Cons-
titucional- ir més alld de los estimulos
alas précticas democriticas en el seno
de los partidos.

En el pais se requiere un revolcon
a la clase politica tradicional y ese
revolc6n no tiene ninguna palanca en
la Constitucién Nacional. La renova-
cién politica tendrd que venir desde la
propia sociedad civil mientras no se
realice una reforma constitucional que
obligue a la democratizacién de todos
los partidos sin excepcion. (Ver cua-
dro 2, anexo)

La participacién Ciudadana

nnuestro pafs contamos con

la suerte de tener un impor-

tante marco constitucional

y legal que avala los meca-
nismos de participacién ciudadana,
creando el espacio institucional nece-
sario para su ejercicio. Este marco
normativoesdereciente creacion,dado
que lo predominante hasta mediados
de la década de los ochenta fue la
exclusion y el predominio de unas
instituciones cerradas y antidemocra-
ticas. No obstante, no es ni suficiente
ni adecuadamente reglamentado en
todas las ocasiones. Es fundamental
tener en cuenta que sélo en la medida
en que estos mecanismos de participa-
cién ciudadana se hacen efectivos a
través de su ejercicio, asi como me-
diante la creacién de otros mecanis-
mos de origen ciudadano, es como se
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logra en la realidad construir una cul-
tura democrética, participativa y tole-
rante.

Aqui presentaremos un cuadro lo
més completo posible de los nuevos
espacios con que cuentan los ciudada-
nos y sus organizaciones para incidir
en la formulacién de las politicas pi-
blicas, para tomar parte en los organis-
mos directivos de empresas y organis-
mos estatales asi como para poner en
marcha mecanismos de fiscalizacién y
control a la gestién piblica.

Pero para lograr niveles adecuados
de participaci6n se requiere de un ni-
mero cada vez mayor de ciudadanos
que se decidan a ocupar estos espa-
cios. Para ello se precisa de una politi-
ca sostenida de formaci6én de nuevos
lideres, de cualificacién de los exis-
tentes y de avanzar en la construccién
de espacios piiblicos para la delibera-
cién ciudadana. Ello requiere de va-
rias condiciones la primera de las cua-
les es un desbloqueo mental para en-
tender que la construccién de un Esta-
do democrdtico precisa de una socie-
dad civil también democritica. Deigual
forma deberd entenderse que las rela-
ciones entre sociedad civil y Estado
democritico son fluidas y que lasocie-
dad civil debe penetrar profundamen-
te la estructura del Estado asi como
también el Estado penetra profunda-
mente a la sociedad civil. El Estado
democratico es una creacién de la pro-
pia sociedad civil y sus instituciones
no pueden estar al margen de las orga-
nizaciones que ésta se da para reivin-
dicar pero también para cogestionar,
fiscalizar y, en una palabra, ayudar a
construir una sociedad mas justa e
igualitaria. (Ver cuadro 3, anexo) ®

SANTANA R., Pedro y MUNOZ L., Maria Te-
resa. Hacia una politica comcertada de educa-
cién ciudadana. Documento preparado parael
Ministerio de Gobierno. Bogotd, 1994,
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CUADRO 1
MECANISMOS DE PROTECCION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

MECANISMO

EN QUE CONSISTE

QUE DERECHOS PROTEGE

Accion de
tutela

Es el derecho de solicitar proteccién a un juez en razén de un
perjuicio que se sufre o se estd por sufrir. Es el instrumento o
mecanismo judicial mds rdpido (diez dfas) y sencilloque tiene
toda persona o grupo de personas para defender sus derechos
humanos fundamentales cuando no existe otro medio eficaz
para su defensa o, a pesar de tener otro medio judicial de
defensa, es preciso utilizarlo para evitar un prejuicio
irremediable. La Corte Constitucional declaré que el prejuicio
irremediable lo determina la inminencia, la gravedad de los
hechos y la impostergabilidad de la tutela.

La tutela puede ser presentada contra funcionarios del Estado
o contra particulares que estdn violando algin derecho
fundamental a una o varias personas.

Protege los derechos fundamentales de las personas, aquellos
que son esenciales a la persona humana y que, estando o no
consignados en la Constituci6n, deben ser respetados y por tanto
pueden ser defendidos.

Algunos de los derechos fundamentales son: el derecho ala vida,
a la integridad fisica, a la igualdad, al reconocimiento de la
personalidad juridica, a la libertad de conciencia, de cultos, de
expresi6n, de la honra, de peticién, a circular libremente, al
trabajo, a escoger profesién u oficio, libertad de ensefianza y
aprendizaje, investigacién y cdtedra, derecho al debido proceso,
de defensa, de asilo, de asociacién, a elegir y ser elegido, a
participar en politica, los derechos de los nifios, asi como el
derecho a la seguridad social.

Accion
Popular

Es un instrumento de cardcter judicial que procura la defensa
de intereses de un grupo de personas pretendiendo su proteccién
y bienestar.

Protege los derechos colectivos tales como el derecho al ambiente
sano, la libre competencia econémica, el espacio piiblico, la
seguridad y la salubridad piblica, el drechoa a la paz, los
derechos del consumidor, el patrimonio piblico, la moral
administrativa y otros derechos de la misma naturaleza que
pueden ser reconocidos por la ley.

Accién de
Cumplimiento

Es la posibilidad que tiene toda persona de acudir a la
autoridad judicial para solicitarle que haga efectivo el
cumplimiento de una ley o un acto administrativo. Procura
evitar que las normas se queden en letra muerta.

A través de la accién de cumplimiento se puede exigir la
observanciade las leyes, decretos-leyes, decretos reglamentarios,
ordenanzas departamentales y decretos del gobernador, acuerdos
municipales y decretos de los alcaldes, acuerdos y decretos de
establecimientos piiblicos, empresas industriales y comerciales
del Estado y sociedades de economia mixta.

Es el medio de defensa judicial que tiene toda persona para
proteger su derecho a la libertad personal, es decir, con este
medio judicial no se pueden defender otros derechos distintos
aéste.

Exclusivamente el derecho a la libertad personal.

Habeas

Aun cuando no se trata propiamente de un mecanismo de
defensa judicial para la proteccion de los derechos en cuanto
no se puede invocar como tal, es si un derecho importante que
tiene todo ciudadano para conocer, actualizar y rectificar las
informaciones que sobre ella se haya recogido en bancos de
datos y en archivos de entidads piblicas y privadas que puede
ser defendido mediante la accién de tutela.

Lo registramos aqui por considerarlo importante en la
proteccién de derechos fundamentales comoel de laintimidad,
el buen nombre y la imagen de las personas.

El habeas data es la garantia que tienen todos los ciudadanos para
proteger su buen nombre, el derecho a la intimidad, el derecho al
libre desarrollo de la personalidad, el derecho a la imdgen, es
decir, es una garantia para la proteccién de su dignidad humana
entorno alo que respecta a la exactitud de las informaciones que
en torno a ella se hayan conocido o divulgado.

Alin no ha sido regulado por la ley, pero de conformidad a la
jurisprudencia emanda de la Corte Constitucional se puede
vislumbrar los caminos que este derecho puede recorrer.
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COMO SE UTILIZA

ACTORES

No se necesita ser abogado ni tener mayores conocimientos juridicos. La solicitud de proteccién
puede presentarse por escrito o en forma oral (en caso de urgencia o cuando la persona que la
solicita no sepa escribir o sea menor de edad).

Se dirige a cualquier juez (civil, penal, promiscuo, de familia, laboral) ubicado en el lugar donde
suceden los hechos que lo afectan. A este juez se le presenta la solicitud de tutela narrdndole el dafio
que se sufre y el derecho violado, mencionado quién es el causante del dafio. Si es posible se le
proporcionan datos como direcciones, documentos, testigos, etc.

a. La persona natural o juridica que sufre el

perjuicio.

b. Terceras personas que no son afectadas

(vecinos,amigos, unaentidad de derechos
humanos, etc) que actiian a nombre del
afectado o afectada.

c. El personero municipal o el representante

del Defensor del Pueblo quienes tienen el
deber de auxiliar a las personas.

Hasta la el presente las acciones populares se han tramitado mediante el proceso abreviado del
Cédigo de Procedimiento Civil, al igual que un procedimiento especial contenido en el decreto
de jurisdiccién agraria,

En el Congreso de la Repiiblica hay un proyecto de ley que pretende reglamentar su aplicacion.
En todo caso, la ley que reglamente la total y unificada proteccién de los derechos colectivos
mediante la accién popular, deberd resaltar su naturaleza preventiva, lo mismo que la posibilidad

de ser presentada por cualquier persona o grupo de personas ante cualquier juez competente del
lugar donde suceden los hechos. Su trémite deberd ser preferente, breve y desformalizado.

* Grupos de personas como vecinos,

consumidores, gobernados, etc.

La ausencia de una ley reglamentaria no ha permitido su ejercicio. En todo caso su trdmite debe
serrdpido, sencilloy preferente. La sentencia en su contenido debe ordenar ala autoridad renuente
el cumplimiento del deber omitido.

*  Todas las personas mayores 0 menores de

edad, naturales o juridicas pueden solicitar
una accién de cumplimiento.

El habeas corpus puede presentarse por medio de una carta dirigida por el afectado, u otra persona
en sunombre, en todo momento y ante cualquier juez. En dicha carta se debe narrar a la autoridad
judicial las razones por las cuales se considera privado ilegalmente de su libertad. Su trémite es
preferencial (incluso a la tutela) y la decisién judicial debe producirse dentro de las 36 horas
siguientes a la presentacién de este recurso.

Puede utilizarse en dos situaciones: cuando se captura a una persona sin existir una orden judicial,
excepto cuando se captura a una persona en el momento en que comete un delito; y procede
también cuando la persona esté detenida y se le prolonga ilicitamente la privacién de la libertad.

LaDemanda debe contener el nombre de la persona privada ilegalmente de su libertad; las razones
por las cuales se considera irregularmente privada de libertad; la fecha de captura y el lugar de
reclusién; de ser posible, el nombre del funcionario que ordend la captura y; la mencién expresa
de que el asunto no ha sido puesto en conocimiento de la autoridad judicial.

*  Cualquier persona que se vea ilicitamente

privada de su libertad personal.

LaCorte Constitucional sefialaen la Sentencia de Unificacion 528 de 1993 que en virtud del habeas
data un ciudadano tiene el derecho a conocer en forma inmediata y completa cémo, porqué y dénde
aparece su nombre registrado; si la informacion es errénea o inexacta el individuo debe poder
solicitar, con derecho a respuesta también inmediata, que la entidad responsable del sistema
introduzca en €l las correcciones, eliminaciones o aclaraciones pertinentes a fin de preservar su
buen nombre. Por iiltimo, declara la Corte, que el dato debe reflejar la situacién presente de aquel
a quien se alude.

Todas las personas que por cuaquier motivo se
encuentren inscritas en bancos de datos de
entidades piiblicas y privadas, pueden acceder
a esa informacion.
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CUADRO 2

MECANISMOS DE PARTICIPACION POLITICA
LEY 134 DE 1994

MECANISMO

EN QUE CONSISTE

TRAMITE PARA
SU INSCRIPCION

TRAMITE PARA SU
PRESENTACION

Iniciativa
popular

legislativa o

normativa

Derecho politico de un grupo de
ciudadanos de presentar proyectos de
actos legislativos y de ley ante el
Congreso de la Repiiblica; de orde-
nanzas ante las asambleas departa-
mentales y de acuerdos ante los
concejos municipales o distritales, y
de resolucién ante las juntas adrhi-
nistradoras locales y demds reso-
luciones de las corporaciones de las
entidades territoriales para que sean
debatidos y posteriormente aprobados,
modificados o negados por la
corporacién piiblica correspondiente.

a. Debe ser inscrita ante la registraduria
correspondiente por un comité de
promotores (9 personas) que cuente
con en respaldo del 5 por mil de los
ciudadanos inscritos en el respectivo
censo electoral o por organizaciones
civicas, sindicales, gremiales,
indigenas, partidos o movimientos
politicos con personeria juridica que
cuenten con ese respaldo. En el caso
de las organizaciones y partidos o
movimientos politicos, la iniciativa
debe ser aprobada en asamblea,
congreso o convencién por la mayoria
de los asistentes con derecho a voto. El
comité elegird un vocero quien lo
presidird y representard.

b. Un grupo de concejales o diputados
pueden constituir un comité de pro-
motores conformado por 5 de ellos
quienes elegirdn su vocero. Porderecho
propio concejales y diputados pueden
ser promotores de unainiciativapopular.

a. Para presentar la iniciativa popular ante el
Congresoolaasamblea, concejo o corpora-
ci6én que corresponda, se debe contar con
el respaldo del 5% de los ciudadanos
inscritos en el censo electoral corres-
pondiente a través de un proceso de
recolecci6n de firmas debidamente certi-
ficado por la respectiva registraduria del
estado civil. Se cuenta con un plazo de seis
meses para conseguir las firmas que sean
necesarias. En el caso de iniciativas pre-
sentadas ante las corporaciones piblicas,
s6lo pueden dar su respaldo los residentes
de la respectiva entidad territorial.

b. Cuando se trate de una iniciativa de ley
promovida por los concejales o diputados
se requerird del respaldo del 30% de ellos.

Referendo

Es una convocatoria que se hace al
pueblo para que apruebe o rechace un
proyecto de norma juridica o derogue
0 NO una norma ya vigente.

Puede ser de varios tipos:
REFERENDO DEROGATORIO
Sometimiento de un acto legislativo, de
una ley, una ordenanza, acuerdo o reso-
luciénlocal, en algunade sus partesoen
suintegridad, aconsideraci6ndel pueblo
para que decida si lo deroga o no.
REFERENDO APROBATORIO
Sometimiento de un acto legislativo,
ley, ordenanza, acuerdo o resolucién
local de iniciativa popular, que no haya
sidoadoptada porlacorporacién piblica
correspondiente, a consideracién del
pueblo para que decida si lo aprueba o
lo rechaza total o parcialmente.
REFERENDO CONSTITUCIONAL
A iniciativa del gobierno, o de un
grupo de ciudadanos no menor al 5%
del censo electoral, el Congreso me-
diante ley que requiere la aprobacion
de lamayorfa de ambas Cdmaras, podréd
someter a referendo un proyecto de
reforma constitucional que el mismo
Congreso incorpore a la ley.

El proceso de inscripcién y trdmite para la
recoleccién de firmas es el mismo
requerido para la iniciativa legislativa y
normativa. Se requiere del apoyo del 10%
de los ciudadanos inscritos en el censo
electoral.

*  En este caso como ya se ha recogido
previamente un respaldo del 5% del
censo electoral para presentar la
iniciativa, s6lo se requiere otro 5% en
¢l mismo plazo.

Expedida la certificacién de la Registraduria
del Estado Civil correspondiente sobre el
nimero de respaldos requeridos, asi como el
fallo de la Corte Constitucional sobre vicios de
procedimientoy el conceptodel Tribunal delos
Contencioso- Administrativo respectivo para
evitar un pronunciamiento popular sobre
iniciativas inconstitucionales, el Gobierno
nacional, departamental, distrital, municipal o
local convocari a referendo en el término de 8
dias. En todo caso, debe ser realizado dentro de
los seis meses siguientes a la presentacién de la
solicitud y la votacién no puede coincidir con
ningiin otro acto electoral, ni acumular més de
tres referendos para esa fecha.

La tarjeta electoral que se disefiard para el
evento debe contener por lo menos:

-La pregunta sobre si el ciudadano ratifica o
deroga integramente la norma que se somete
a referendo.

-Casillas para el SI, para el NO y para el voto
en blanco.

-El articulado sometido a referendo.
-Siesunreferendoconstitucional se presentard
el articulado de tal forma que se puede emitir
un voto independiente en cada uno de los
articulos, si no se desea votar todo en blogue.
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MATERIAS

TRAMITE EN LA CORPORACION

ACTORES

Pueden ser materia de iniciativa popular los
temas que sean de competenciade larespectiva
corporaci6n a la cual se presenta.

* NO pueden ser materiade iniciativa popular
las que sean de iniciativa exclusiva del
gobierno, los gobernadores o los alcaldes;
presupuestales, fiscales o tributarias; rela-
ciones internacionales; concesién de
amnistfas o indultos; preservacién y resta-
blecimiento del orden piiblico.

Lainiciativaserd estudiadade conformidad
con el reglamento de la corporacién ante la
cual se presenta. Tendrd un trdmite de
urgencia (y en dos perfodos ordinarios y
consecutivos cuando se trate de iniciativas
de ley presentada por los concejales o
diputados).

El vocero serd convocado y oido en todas
las sesiones en que se tramite el proyecto y
podrd apelar a la plenaria cuando la
comisién respectiva se haya pronunciado
en contra.

Si la corporacién no le da primer debate a
la iniciativa durante una legislatura, se
podra volver a presentar en la siguiente.

*

Ciudadanos en ejercicio que cuenten conel
respaldo que sefiala la ley.

Si la iniciativa se presenta ante una
corporacién de orden territorial sélo podrén
dar surespaldolos residentes del respectivo
lugar.

Podrén ser objeto de referendo los proyectos de
ley, ordenanza, acuerdo o resolucién local que
sean de competencia de la corporacién piblica
de la respectiva circunscripcién electoral.

* Las reformas constitucionales aprobadas
por el Congreso que se refieran a los
derechos fundamentales o sus garantfas, a
los procedimientos de participacién popular
o al Congreso, pueden ser objeto de
referendo derogatoriosi asf lo solicitadentro
de los 6 meses siguientes a la promulgacién
del actolegislativo, el 5% del los ciudadanos
inscritos en el censo electoral.

En todo referendo el pueblo tomara decisiones
obligatorias por medio de la mitad més uno de
los votantes, siempre y cuando haya participado
una cuarta parte de los ciudadanos inscritos en
el censo electoral de la respectiva
circunscripcion electoral.

Las normas que hayan sido derogadas o
aprobadas mediante referendo no podrén ser
objeto de decisién dentro de los dos afos
siguientes, salvo por decisién de la mayoria
absoluta de los miembros de la respectiva
corporacién. Pasado este término se aplicarin
las mayorias ordinarias. Cuando se trate de
referendos aprobatorios o derogatorios de
cardcter nacional no se podrd solicitar referendo
sobre el mismo asunto sino hasta después de
dos afios.

Aprobado el referendo, el Presidente de la
Repiiblica, el gobernador o el alcalde, segtin el
caso, sancionard la norma y dispondrd su
promulgacién en el términ de 8 dias contados
apartirde ladeclaraciénoficial de los resultados.

Losciudadanos inscritos en el respectivo censo
electoral segiin se trate de un referendo de
cardcter nacional, departamental, municipal,
distrital o local.
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CUADRO 2
LEY 134 DE 1994

MECANISMOS DE PARTICIPACION POLITICA

MECANISMO

EN QUE CONSISTE

TRAMITE

Consulta
Popular

Setratade una preguntaque puede serrealizada
por el Presidente, los gobernadores o alcaldes
sobre un tema de interés general con el fin de
que el pueblo se pronuncie formalmente al
respecto. Se requiere de la aprobaci6n previa
del Senado si la consulta la hace el Presidente;
de la asamblea si la realiza un gobernador; del
concejo o la junta administradora local si lo
propone un alcalde.

La Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
podré agregar requisitos y formalidades a las
consultas sobre asuntos departamentales,
municipales, distritales o locales.

En el caso de la consulta de cardcter nacional
convocada por el Presidente, el texto que se
someterd adecisién del pueblo y lajustificacién
delaconsultaasicomolafechade surealizacién,
serd enviado al Senado para que se pronuncie a
favor dentro de los 20 dfas siguientes. La
consulta se realizard dentro de los cuatro meses
siguientes ala fecha de este pronunciamiento o
el vencimiento del plazo fijado para ello.

En los otros casos, el gobernador o alcalde
solicitard a la asamblea o consejo un concepto
sobrelaconvenienciade laconsultaylaconsulta
se realizard en un término de dos meses.

Las preguntas que se consulte al pueblo serdn
redactadas en forma clara de tal manera que
puedan contestarse con un “SI"" o un “NO".

* Enun plazo de dos a seis meses a partir de
la fecha de expedicion de la ley debe ser
convocada la consulta. Se remitird
previamente a la Corte Constitucional para
que decida sobre la constitucionalidad
formal. Se da como aprobada la
convocatoria si es una decisién del pueblo
representado en por lo menos la tercera
parte del censo electoral.

Plebiscito

Convocatoria del Presidente de la Repiiblica
paraque el puebloapruebe orehace unadecisién
del ejecutivo respecto a los tratados inter-
nacionales o politicas que adopte y norequieran
de la aprobacién del Congreso.

La convocatoria requiere la firma de todos los
ministros. El presidente deberd informar
inmediatamente al Congreso su intencién de
convocarun plebiscito, las razones para hacerlo
y la fecha en que se llevard a cabo la votacién,
la cual no podrd ser anterior a un mes ni
posterior a cuatro meses, contados a partir de la
fecha en que el Congreso reciba el informe del
Presidente.

El plebiscito no podrd coincidir con otra
eleccién.

Cuando dentro del mes siguiente a la fecha en
que el Presidente haya informado al Congreso
sobre su intencién de realizar el plebiscito
ningunade las dos Cdmaras se haya pronunciado
en sucontra, por mayoria de sus asistentes, éste
podréa convocarlo.
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No se podrén realizar consultas sobre temas
que impliquen modificar la Constitucién o
sobre proyectos de articulado.

Consulta para convocar a una Asamblea
Constituyente:

Sobre la conveniencia de convocar a una
Asamblea Nacional Constituyente, el Congreso
podré convocar sélo a través de ley aprobada
por la mayorfa de los miembros de ambas
Cédmaras. En esta misma consulta se decide
sobre el nimero de delegatarios, el sistema
para elegirlos, la competencia de la asamblea,
su fecha de inicio y su perfodo.

Ladecisiénadoptada porel puebloes obligatoria
siempre y cuando participe en la consulta por lo
menos la tercera parte de los ciudadanos
inscritos enel censoelectoral y seaunadecisién
adoptada por la mitad mds uno de los votantes.

Cuando el pueblo haya adoptado una decisién
obligatoria, el érgano correspondiente deberd
fijar las medidas para que se haga efectiva.
Cuando para ello se requiera de una ley, de una
ordenanza, un acuerdo o una resolucién local,
la corporacién respectiva deberd expedirla
dentro del mismo periodo de sesiones y a més
tardaren el periodo siguiente. Si la corporacién
correspondiente no lo hace la autoridad
administrativarespectivadentrode lo tres meses
siguientes la adoptard mediante decreto con
fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o resolucién
local, segtin el caso.

*La eleccién de los delegatarios se hard entre
los dos y los seis meses después de aprobada la
convocatoria y promulgados los resultados.

Los ciudadanos inscritos en el respectivo censo
electoral segin se trate de una consulta de
cardcter nacional, departamental, municipal,
distrital o local.

No puede referirse a temas relativos a los
estados de excepci6n y al ejercicio de sus
poderes, ni a los temas relacionados con la
duracién del periodo presidencial o a modifi-
caciones de la Constitucién.

El pueblo decidird por la mayoria del censo
electoral.

Todos los ciudadanos inscritos en el censo
electoral.




municipales, distritales y las juntas
administradoras locales, que deberd ser
convocada por lo menos dos veces en cada
periodo de sesiones ordinarias de estos
Organismos.
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CUADRO 2
MECANISMOS DE PARTICIPACION POLITICA
LEY 134 DE 19%4
MECANISMO EN QUE CONSISTE TRAMITE
Cabildo Abierto Es una reunién piblica de los concejos  Un nimero no inferior al cinco por mil de los

ciudadanos inscritos en el censo electoral
correspondiente segiin el caso, podran presentar
ante la secretarfa de la respectiva corporacién
la solicitud razonada para que sea discutido un
asunto en cabildo abierto, con no menos de 15
dias de anticipacién a la fecha de iniciacién del
periodo de sesiones. Para ello nombrardn un
VoCcero.

Se tratarén los temas en el orden en que fueron
presentados ante la respectiva secretarfa.

Losconsejos municipales, distritales o las juntas
administradoras  locales difundirdn
ampliamente la fecha, el lugar y los temas que
serdn objeto del cabildo abierto.

El vocero de quienes solicitaron el cabildo
tendrd voz en las discusiones asi como también
quienes se inscriban a més tardar tres dias antes
de la realizacién del mismo en la secretaria
respectiva, presentado para ello un resumen
escrito de su futura intervencién.

Por solicitud de los promotores del cabildo o
los voceros, previa proposicién aprobada por
la corporacién, se podré citar a funcionarios
municipales o distritales con cinco dfas de
anticipacién para que concurran al cabildo y
respondan sobre hechos relacionados con el
tema del cabildo.

Las organizaciones civiles podrin participar
entodoel procesode convocatoria y celebracién
de los cabildos abiertos.
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Se estudiard cualquier asunto de interés de la
comunidad y que sea expresamente solicitado
por los residentes en el municipio, el distrito, la
localidad, comuna o corregimiento, teniendo
en cuenta que sea de competencia de la
corporacién respectiva.

No se podrin presentar proyectos deordenanza,
aeuerdo o cualquier atro acto administrativo.

Unasemanadespués de realizado el cabildo, en
audiencia ptiblica que convoque lacorporacién
respectiva, se dard respuesta a los reclamos
ciudadanos. A esta audiencia serdn invitados
los voceros de los asuntos que fueron tratados.

Cuando se trate de un asunto relacionado con
inversiones piblicas municipales, distritales o
locales, la respuesta deberd sefialar el orden de
prioridad de las mismas dentro del presupuesto
y los planes correspondientes.

Todas las personas que tengan interés en los
asuntos que se discuten.
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CUADRO 3
FORMAS DE PARTICIPACION CIUDADANA
LEY CANALES DE PARTICIPACION ACTORES
Ley 5a. de 1992 a. Losciudadanos pueden presentar observaciones sobre cualquierproyecto  a. Personas individuales u
(Orgénica) de ley o de acto legislativo que esté siendo tramitado en alguna de las organizaciones.
Reglamento del Comisiones Constitucionales permanentes del Congreso.
Congreso
Ley 136 de 1994. Régimen a. Iniciativa Popular para la Creacién de las Juntas Administradoras 5 Cyalquiercuidadanouorganiza-
Municipal Locales. ciones representativas, partidos
T o . . o movimientos politicos que
b. Participaci6n ciudadana en el ejercicio de las funciones, la prestacion cuenten con el respaldo del 5%
de servicios o la ejecucién de obras puiblicas. del censoelectoral del respectivo
e ; ' : municipio.
c. Juntas de vigilancia encargadas de velar por la gestion y prestacién de
los servicios publicos. b. Cualquierciudadanouorganiza-
ciones representativas.
d. Vinculacién de 1a comunidad a los organismos de control de la gestién MR
fiscal. ¢. Delegados elegidos para tal fin.
(Los alcaldes deberén disefiar mecanismo de participacién ciudadanaenlos™ 4 Cualquier ciudadano uorganiza-
municipios donde, por su tamafio, no se pueden establecer estas divisiones cién.
territoriales y ademds es obligatorio el establecimiento de programas de
formacién ciudadana).
Ley 30 de 1992, a. Consejo Nacional de Edutation Superior (CESU) como principal 5 Representantes de las institu-
Educacién Superior 6rgano asesor del Ministerio de Educacién en los aspectos relacionados ciones de Educacién Superior

con laeducaci6n superior. Sus principales funciones son de coordinacién,
planificacién, recomendacién y asesoria. Estd integrado por: el Ministro
de Educacién, el jefe del Departamento Nacional de Planeacién. El
rectorde la Universidad Nacional de Colombia, el director de Colciencias,
unrector de launiversidad estatal u oficial, dos rectores de universidades
privadas, un rector de universidad de economia solidaria, un rector de
una institucién universitaria o escuela tecnoldgica estatal u oficial, un
rector de institucién técnica profesional estatal u oficial, dos
representantes del sector productivp, un representante de la comunidad
académica de universidad estatal u oficial, un profesor universitario, un
estudiante de los tltimos afios de universidad y el director del Icfes con
VOZ pero sin volo.

El CESU debe proponer al Gobierno nacional politicas y planes para la
marcha de la Educacién Superior; lareglamentacién de procedimientos
paraorganizarel Sistema de Acreditacién yorganizarel Sistema Nacional
de Informacidn, organizar los eximenes de estado, establecer las pautas
sobre lanomenclatura de titulos, le creacién de instituciones de Educacién
Superior, establecer los requisitos de creacién y funcionamiento de los
programas académicos; proponer la suspensién de las personerias
juridicas otorgadas a las instituciones de Educacién Superior; proponer
los mecanismos para evaluar la calidad académica de las instituciones
de Educaci6n Superior y sus programas.

ptiblicas y privadas y del sector
productivo.

b. Comités Asesores para el Icfes y para el CESU como espacios de b.Representantes de  las

reflexién permanente parael estudio y sugerenciade politicas apropiadas
que permitan el logro de los objetivos de la Educaci6n Superior. Serédn
tres comités: uno parael estudiode los temas relativos a las instituciones
técnicas profesionales, otro para los temas relativos a las instituciones
universitarias o escuelas tecnoldgicas y un tercero para los temas
relativos a las universidades. Todos ellos estardn integrados por un

instituciones de Educacién
Superior piiblicas y privadas y
del sector productivo.
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rector de la institucién estatal u oficial respectiva, un rector de la
institucién respectiva privada, un representante de la comunidad
académica, dos representantes del sector productivo y el director del
Icfes.

Consejo Superior Universitario como méximo 6rgano de direccién y
gobierno de la universidad estatal u oficial. Estd integrado por el
Ministro de Educaci6n o su delegado, el Gobernador, un designado per
la Presidencia de la Repiiblica, un representante de las directivas
académicas, uno de los docentes, uno de los egresados, uno de los
estudiantes, uno del sector productivo y un ex-rector universitario. El
rector de la institucién tiene voz pero no' voto. Son funciones del
Consejo Superior Universitario: definir las politicas académicas y
administrativas y la planeacién institucional; laorganizacién académica,
administrativa y financiera de la institucién; expedir o modificar los
estatutos y reglamentos; designar y remover al rector en la forma que
prevean sus estatutos y; aprobar el presupuesto de la institucién.

C.

Lacomunidad universitariay el
sector privado.

Ley 115 de 1994. Ley
General de Educacién

. Gobierno escolar en los planteles educativos piblicos y privados para

tomar decisiones de cardcter financiero, administrativo y técnico-
pedagdgico que redunden en la practica de la participacidn democrdtica
en la vida escolar. Estd conformado por el rector del plantel, el Consejo
Directivo y el Consejo Académico.

Consejo Directivo, integrado en los planteles estatales porel rector y los
siguientes representantes: 2 por los docentes de la institucién, 2 por los
padres de familia, 1 por los estudiantes -que deberd ser del ltimo grado
que ofrezca la institucién-, 1 por los exalumnos y 1 de los sectores
productivos del drea de influencia). Este consejo debe promover la
organizacién de padres de familia y estudiantes para que dinamicen el
proceso educativoinstitucional. Participard en la planeacién y evaluaci6n
del Proyecto Educativo Institucional

Consejo Académico, integrado por los directivos docentes y un docente
por cada érea o grado que ofrezca la respectiva institucién. Participa en
todo lo relacionado con el curriculo y los planes de estudio y su
evaluacién.

. UnRepresentante de los estudiantes de los 3 iltimos grados que ofrezca

el plantel para participar en los Consejos Directivos de los
establecimientos de educacién bisica y mediadel Estado de conformidad
conel reglamento de cada institucién y un Personero Estudiantil elegido
por los mismos estudiantes de.cada plantel educativo en cada afio
lectivo. Lafuncién primordial de éste tiltimoes promover el cumplimiento
de los derechos y deberes de los estudiantes y proteger los mismos
dentro de la comunidad educativa.

. Elaboraci6n del Proyecto Educativo Institucional en cadaestablecimiento

educativodonde se deberd especificar, entre otros aspectos, los principios
y fines del establecimiento, los recursos docentes y diddcticos disponibles
y necesarios, la estrategia pedagégica, el reglamento para docentes y

a.

c.

Personal docente administrati-
vo, profesores, padres de familia
y estudiantes y exalumnos del
respectivo plantel educativo y
representantes de los sectores
productivos del drea de
influencia.

. Todos los estudiantes de cada

plantel educativo de educacién
bdsica y media.

El Consejo Directivo y los
docentes a través de éste y el
Consejo Académico.
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estudiantes, el sistema de gestion, todo ello con miras a-una formacién
integral del estudiante. Dentro de los limites establecidos porlaley, las
instituciones gozan de autonomfa para organizar las dreas fundamentales
del conocimiento.

. Juntas de educaci6n departamental, distrital y municipal para verificar

que las politicas, objetivos y planes que se han trazado se cumplan a
cabalidad, coordinar y asesorar a las instituciones educativas para la
elaboraci6n y desarrollo del curriculo, proponer la planta de personal
docente. En ellas participan las autoridades politicas, de planeacién y
educativas de la respectiva entidad territorial asf como representantes
de los educadores, las comunidades negras, campesinas o indigenas si
las hubiere y de los padres de familia.

. Foros educativos municipales, distritales, departamentales y nacional

para discutir sobre el estado de la educacion y hacer recomendaciones
a las autoridades educativas respectivas. Los foros se iniciardn en el
primer trimestre del afio en cada uno de los municipios y distritos, para
que sus recomendaciones sean posteriormente tratados en los foros
departamentales y por el foro nacional. Participan las autoridades
politicas y administrativas, las instituciones educativas, los gremios
econ6micos, los trabajadores, los maestros, los padres defamilia, los
grupos étnicos y los estudiantes,

. Lasautoridades politicas y de

planificaci6n, representantes
de los educadores, las comu-
nidades indigens, campesinas
o negras que habiten en el
lugar, de los sectores produc-
tivos y de los padres de familia.

Representantes de la comu-
nidad, los sectores econ6-
micos y las centrales obreras.

Ley 100de 1993. Sistemade
seguridad social y de

pensiones

Decretos 1244, 1298
(Estatuto Orgénico del

Sistema General de
Seguridad Social en Salud,
1775, 1877/94

. Intervencién de la comunidad a través de los beneficiarios de la

seguridad social en la organizaci6n, control, gestion y fiscalizacién de
las instituciones y del sistema en su conjunto: Comisién Permanente de
trabajadores, empleados y pensionados, para analizar las fallas en la
prestacién del servicio administrativo de seguridad social; Consejo
Asesor para el Fondo de Solidaridad Pensional integrado por
representantes de los gremios de la produccion, las centrales obreras y
la confederacion de pensionados; participacién de las comunidades de
usuarios en las juntas directivas de las entidades de cardcter publico
(representacion tripartita entre el gobierno, los empleadores y los
trabajadores - uno de los cuales serd pensionado- para el Instituto de
Seguros Sociales); los Consejos Nacional, departamentales, distritales
y municipales de Seguridad Social en Salud donde participarédn los
representantes de las asociaciones de usuarios del servicio de salud
(instancia de concertacion entre los integrantes del Sistema General de
Seguridad Social); participacién en las juntas de licitaciones para la
definici6n de la entidad promotora de salud que serd contratada por la
Direccién Seccional o Local de Salud; veedurias a nivel ciudadano,
institucional y comunitarias para fiscalizar la prestacion de los servicios
de salud; Comités de participacién comunitaria en salud como espacio
de concertaci6n entre lacomunidad y el Estado (participan representantes
de cada una de las organizaciones sociales y comunitarias y aquellas
promovidas alrededor de los programas de salud, el sector educativo y
laiglesia (pueden tenercomoreferenciaespacial lacomuna, lalocalidad
o el sistema local de salud -Silos-; conformacién de alianzas o
asociaciones de usuarios que velardn por la calidad del servicio y la
defensa del usuario.

. La comunidad usuaria de

manera individual o a través
de sus organizaciones repre-
sentativas.

Ley 142 de 1994. Servicios
Piiblicos

. Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios Piiblicos

Domiciliarios conformados por un nimero de delegados que resulte de
dividirel total de la poblacién por 10.000. No podrd ser inferior a 50y
en el caso del Distrito Capital el minimo de miembros serd de 200. |

*

Usuarios, suscriptores o
suscriptores potenciales de
uno o mds servicios piiblicos
domiciliarios.

Ley 105 de 1993. Transporte

. Participaci6nciudadanaen formadirecta, o através de sus organizaciones

en el control y vigilancia de los servicios de transporte. No obstante,
solamente establece la participacién de los usuarios del transporte aé
en el Consejo de Seguridad Aerondutico.

En principio cualquier usua-
rio de los servicios de trans-
porte.
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Ley 101 de 1993. Ley General a. ComisiénNacional Agropecuariacomo mecanismo de concertacion de

de Desarrollo Agrario y
Pesquero

las politicas del estado y de participacién ciudadana en la gestién
publica del sector agropecuario. Estd integrado por los Ministros de
Agricultura, Hacienda, Comercio y Desarrollo, por un representante de
laJunta Directivadel Banco de la Repiiblica, el Director del Departamento
Nacional de Planeacién, el Presidente de la Caja Agraria, el Gerente de
la Federacién Nacional de Cafeteros, los presidentes de la SAC,
FEDEGAN y la Federacion de Ingenieros Agrénomos de Colombia, y
undirigente dela ANUC y undirigente campesinode otras organizaciones.
Podré celebrar audiencias publicas si asi lo solicitan por lo menos 4 de
sus miembros.

. Las Juntas Directivas de las entidades adscritas al Ministerio de

Agricultura que no tengan representacién del sector agropecuario
deberén ser modificadas con el fin de incluir en ellas un representante
de los gremios del sector y un representante de las asociaciones
campesinas.

. Los municipios crearin los Consejos Municipales de Desarrollo Rural

que servirdncomoinstanciasuperior de concertacién entre las autoridades
locales, las comunidades rurales y las entidades piiblicas en materia de
desarrollo rural. Su funcién principal es coordinar y racionalizar las
acciones y el uso de los recursos destinados al desarrollo rural y priorizar
los proyectos que sean objeto de cofinanciacién. Deberd estar
conformado, como minimo, por el Alcalde, representantes designados
por el Consejo Municipal, representantes de las entidades piiblicas que
adelanten acciones de desarrollorural en el municipio, de las asociaciones
campesinas y de los gremios con presencia en el municipio y de las
comunidades rurales que deberdn ser mayorfa. El Consejo de Desarrollo
Rural podré establecer la veeduria popular de los proyectos de desarrollo
que se adelanten. Estos consejos no serdn necesarios en aquellos
municipios donde exista una instancia de participacién ciudadana que
permita el cumplimiento de estos propdsitos.

a. Gremios del sector agrario y las

organizaciones campesinas.

b. Gremios del sector agrario y las

organizaciones campesinas.

. Asociaciones de campesinos y

de los gremios con presencia en
el municipio y, de las comu-
nidades rurales del municipio,
quienes deberdn constituir
mayoria.

Ley 160 de 1994, Sistema
Nacional de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural Campesi-
no

Para apoyar al Ministerio de Agricultura se crea el Consejo Nacional de
la Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino como érgano
consultivo para la formulacién de politicas y planes a cargo del Sistema
Nacional de la Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino en
materia de adjudicacion de tierras a campesinos de escasos recursos.
Estd integrado por el Ministro de Agricultura, el Viceministro de
Desarrollo Rural Campesino, los ministros o viceministros de Educacién,
Salud, Hacienda, Trabajo y Medio Ambiente, El Director del DNP o su
delegado, el Gerente del INCORA, del IDEMA, el Consejero para la
politica social, el Director del Fondo DRI, el Director del PNR; 6
representantes de las organizaciones campesinas nacionales, 2 de las
organizaciones indigenas, 3 de la SAC y 2 de FEDEGAN.

. El Incora ser4 dirigido por una Junta Directiva que estard constituida

por el Ministro de Agricultura, el Viceministro de Desarrollo Rural
Campesino, el Director del Fondo DRI, el Director del PNR, el Presidente
de FINAGRO, el Presidente de la Caja Agraria, el Jefe de la Unidad de
Desarrollo Agropecuario del DNP, 1 representante de la ANUC, 1
representante de otras organizaciones campesinas que integren el Consejo
Nacional de Reforma Agraria, | representante de las organizaciones
indigenas que integren el mismo comité, 1 representante de la Asociacién
Nacional de Mujeres Campesinas e Indigenas de Colombia, 1
representante de FEDEGAN y 1 representante de la SAC.

. Representantes de organizacio-

nes campesinas e indigenas del
nivel nacional y de los gremios
de agricultores y ganaderos.

. Representacién de la ANUC,

ANMUCIC, otras organizacio-
nes campesinas y organiaciones
indigenas que integrenel Consejo
Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino,
FEDEGAN y la SAC.

Ley 70 de 1993. Derechos de
Territoriaidad de las Comu-
nidades Negras

a.

Constitucién de Consejos Comunitarios para la administracion de las
tierras que sean adjudicadas colectivamente a las comunidades negras.

. Miembros de las comunidades

negras riberefias de los rios del
pacifico colombiano.
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. Participacién de las comunidades negras en el Colnsejo Nacional de

Planeaci6n y representacién equitativa en los concejos territoriales de
planeaci6n.

Participacién en el disefio, ejecucién y coordinacién de los planes,
programas y proyectos de desarrollo econémico y social.

Representacién en los consejos directivos de las Corporaciones
Auténomas Regionales que tengan jurisdiccién en las dreas donde se
adjudiquen las propiedades colectivas a las comunidades negras.

. Representantes de las comuni-

dades negras.

. Representantes de las comuni-

dades negras.

. Representantes de las comunida-

des negras.

Ley 152 de 1994. Orgénica.
Plan Nacional de Desarrollo

Consejo Nacional de Planeaci6n y Consejos Territoriales de Planeacion,

como 6rganos consultivos del Gobierno Nacional o seccional
respectivamente deberédn analizar y discutir el proyecto del Plan de
Desarrollo correspondiente, organizar y coordinar una amplia discusién
sobre el mismo, absolver las consultas que le formule el gobierno,
formular recomendaciones y conceptuar sobre el proyecto.

. Representantes de los sectores

econémicos, sociales, educativo
y cultural, ecolégico, comunita-
rios, mujeres y etnias.

Ley 80 de 1993. Estatuto
General de Contratacién
Piblica

o

Todo contrato que celebren las entidades estatales estard sujeto a la
vigilancia y control ciudadano.

. Denunciar ante la autoridad competente las acotaciones, hechos u

omisiones de los servidores piiblicos o de los particulares que constituyan
delitos, contravenciones o faltas en materia de contratacién estatal.

El estudio y andlisis de las gestiones contractuales realizadas.

. Cualquierciudadanou organiza-

cién representativa.

. Las asociaciones civicas, comu-

nitarias, de profesionales, bené-
ficas o de utilidad comiin.

. Podrin ser contratadas con las

asociaciones profesionales,
gremiales y con lasuniversidades
y centros de investigacion.

Ley 99 de 1993. Ministerio
del Medio Ambiente

Decreto 1867/94

Decreto 1768/94

El Consejo Nacional Ambiental es una instancia de coordinacién
intersectorial a nivel piblico de las politicas, planes y programas en
materiaambiental y de recursos naturales renovables. Podrd recomendar
laadopcién de medidas y politicas que permitan un desarrollo sostenible
y para minimizar los efectos negativos sobre el medio ambiente. Estd
constituido por los Ministros del Medio Ambiente, Agricultura, Salud,
Desarrollo, Minas, Educacién, Obras Piiblicas, Defensa y Comercio
Exterior, el Director del DNP, el Defensor del Pueblo, el Contralor
General de la Repiiblica, un representante de los gobernadores y uno de
los alcaldes; el Presidente del Consejo Nacional de Oceanografia;
representantes de las comunidades indigenas, negras, gremios de la
produccién industrial y de la produccién agricola, el Presidente de
ECOPETROL, unrepresentante de los gremios de la produccion minera,
de los exportadores, de las organizaciones ambientalistas no
gubernamentales, unrepresentante de las universidades y un representante
de los gremios de la actividad forestal. El Consejo creard consejos a
nivel de las entidades territoriales con fines similares y respetando en su
integraci6n la sugerida para elConsejo Nacional.

. Las Corporaciones Auténomas Regionales, encargadas de administrar,

dentro de su jurisdiccién, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propender por su desarrollo sostenible, tendrdn un Consejo
Directivo conformado por: el gobernador o los gobernadores del drea de
jurisdiccién de la Corporacién, un representante del Presidente de la
Repiiblica, un representante del Ministerio del Medio Ambiente; hasta
4 alcaldes de los municipios dentro del territorio de la jurisdiccién de la
Corporaci6n; 2 representantes del sector privado; 1 representante de las
comunidades indigenas o étnias tradicionalmente asentadas en el dreade
jurisdiccién de la Corporacién y 2 representantes de las entidades sin
4nimo de lucro de carécter ecolégico que tengan domicilio en esa drea.

. Administracién de las dreas del sistema nacional de parques que

Aalaoua al Minictarin dal Madin Amhiente a lac Camaracinnes.

. Participacién de representantes,

entre otros, de las étnicas, de las
organizaciones ambientales y de
los gremios.

. Entidades ambientalistas y étnias

tradicionalmente asentadas en el
territorio y fundaciones ambien-
talistas.

. Puede hacerse con participacién

de la sociedad civil.
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d.

FORMAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Intervencién en las actuaciones administrativas iniciadas para la
expedicion, modificacién o cancelacién de permisos o licencias de
actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente o para la
imposicién o revocacién de sanciones por el incumplimiento de las

‘normas y regulaciones ambientales.

. Solicitud de audiencias piblicas cuando se desarrolle o pretenda

desarrollarse una obra o actividad que pueda causar impacto al medio
ambiente o a los recursos naturales renovables y para lo cual se solicite
permiso o licencia ambiental.

Derecho de peticién para conocer sobre los efectos contaminantes y en
la salud humana que pueden producir el uso de ciertos elementos.
Derecho a la informacién sobre el monto y la utilizacién de los recursos
financieros que estdn destinados a la preservacion del medio ambiente.

. Acciones populares y a las acciones de cumplimiento para efectos de la

proteccién y defensa del medio ambiente.

. Consulta previa respecto a las decisiones sobre la explotacién de los

recursos naturales que deberdn hacerse atendiendo laintegridad cultural,
social y econémica de las comunidades negras e indigenas tradicionales
de acuerdo con la ley 70.

(El Estado apoyard la creacién de organismos no gubernamentales para
la proteccién ambiental y podrddelegaren ellos algunas de sus funciones).

d.

Cualquier persona natural o
juridica, publica o privada.

. Un grupo minimo de 100

personas o 3 entidades sin dnimo
de lucro.

Cualquier persona natural o
juridica u organizaciones socia-
les.

. Cualquier persona natural o ju-

ridica u organizaciones sociales.

. Comunidades indigenas y

negras.

Ley 62 de 1993. Normas
sobre Policia Nacional.

b.

. La Comisi6n Nacional de Policia y Participacién Ciudadana ser4 el

organismo del més alto nivel encargado de orientar y fiscalizar las
relaciones entre la ciudadania, la Policia Nacional y las autoridades
administrativas.

En los departamentos, municipios y localidades que lo requieran
existirdn comisiones de participacién ciudadana.

b.

. Organizaciones no guberna-

mentales, sindicatos, gremios de
la produccién, campesinos,
indigenas, comunidades negras,
movimiento comunal, universi-
dades, movimientos juveniles,
organizaciones femeninas, de
derechos humanos, de los
educadores, de agremiaciones de
retirados de la policia, de las
organizaciones de laterceraedad
y de los limitados fisicos.

Representantes de los sectores
sefialados anivel departamental,
municipal o local.
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CUADRO 4

MECANISMOS DE PARTICIPACION POLITICA

LEY

EN QUE CONSISTE

MECANISMOS PRINCIPALES

ACTORES

Ley 130 de 1994.
(Estatutaria)
Estatuto bésico
de los partidos

*Derecho de todos los colombianos a
constituir partidos y movimientos
politicos, a afiliarse y retirarse
libremente de ellos y a difundir sus
ideas y programas.

*Derecho a ejercer libremente una
cién critica frente al Gobierno y
“desarrollaralternativas politicas cuando
se trate de partidos o movimientos
politicos que no estdn en el poder.

*Los partidos o movimientos politicos, con o sin
personeria juridica, creardn Consejos de Control Etico
cuyo objetivo primordial consiste en vigilar la
actuacion de los servidores piiblicos que desempefien
funciones tanto en laadministracién piiblica, comoen
las corporaciones de eleccién o dentro de la
organizacién politica respectiva. De igual forma,
designarin un veedor que -tendrd como funcién
primordial, propiciar el cumplimiento de los deberes
y obligaciones del elegido.

*El derecho a la oposicién se puede ejercer frente al
Gobierno Nacional y las administraciones depar-
tamentales, distritales y municipales. En ejercicio de
este derecho los partidos y movimientos politicos que
estdn en la oposicién tendrdn el derecho a que se les
facilite la informacién y documentacién oficiales,
salvo los asuntos de reserva legal o constitucional; al
uso de los medios de comunicacién del Estado de
‘acuerdo con la proporcién de curules obtenidas en las

.elecciones para Congreso; a la réplica en los medios

dé comunicacién del Estado frente a tergiversaciones
graves o evidentes o ataques proferidos por el 6rgano
ejecutivo en cualquiera de sus niveles cuando haya
sido con utilizacién de los mismos medios y; a
participar en el Consejo Nacional Electoral.

*

*

Todos los ciudadanos

Partidos y movimientos
politicos que estén en
la oposicion.

Ley 131 de 1994,
(Estatutaria)
Voto

Programético

*VOTO PROGRAMATICO: Los
ciudadanos que votan para elegir
gobernadores y alcaldes, imponencomo
mandato al elegido el cumplimiento
del programa de gobierno que haya
presentado en el momento de inscribir
su candidatura. Los candidatos estin
obligados a inscribir un programa de
gobierno ante las autoridades locales y
éste deberd ser publicado en un 6rgano
oficial de la entidad territorial
correspondiente para que los electores
puedan conocerlo y escoger entre las
diversas alternativas.

*Para posibilitar la aplicacién del
programa de gobierno inscrito por el
gobernador o alcalde que resulte
elegido, éstos podrdn presentar
modificaciones, supresiones o adi-
ciones al plan de desarrollo corres-
pondiente que se encuentre vigente en
esa fecha o presentar uno en el caso de
que no exista un plan.

Larevocatoriadel mandato sélo puede hacerse efectiva
luegode que hayatranscurrido un aflo desde la posesion
del mandatario, si los electores consideran que no se
ha cumplido con el programa de gobierno.

La convocatoria para este pronunciamiento popular
se deberd hacer a través de un memonial dirigido a la
Registraduria que contenga las razones que sustentan
la solicitud y firmado por lo menos por el 40% de los
ciudadanos que participaron en la eleccién del
gobernador o el alcalde que se pretende destituir. Solo

‘podrén participar los ciudadanos que sufragaron ese

dia, ya que, segiin sefiala la Corte Constitucional,
solamente los electores activos son los que le confieren
el mandato al respectivo gobernador o alcalde.

Para que se revoque el mandato deberin concurrir al
acto electoral por lo menos el 60% de los ciudadanos
que participaron en la eleccién del respectivo alcalde
o gobernador y por lo menos el 60% de quienes
acudan deberdn votar afirmativamente por la
revocatoria del mandato.

La revocatoria del mandato tiene efecto inmediato y
se convocard aelecciones del nuevo mandatario dentro
de los dos meses siguientes (en la Ley 134 sobre
mecanismos de participacion ciudadana se estipula
un plazo de 30 dias).

Solamente pueden
hacer uso de este dere-
cho los ciudadanos que
sufragaron en la elec-
cién del mandatario que
se va a revocar,

Para elegir al nuevo
mandatario quedan ha-
bilitados todos los ciu-

.dadanosque se encuen-

tren inscritos en el res-
pectivo censo electoral
enlafechaenque reali-
ce la nueva eleccion.
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Director Instituto de Estudios
Politicos
Universidad Nacional de Colombia

De las armas a la politica

Gonzalo Sanchez G.

Consideraciones a propésito del libro Para Reconstruir los Sueiios. Una
Historia del EPL, de Alvaro Villarraga S. y Nelson Plazas N., Colcultura,
Progresar, Fundacion Cultural Democritica, Bogot4, 1994. Una segunda edi-

cién acaba de ser puesta en circulacion.

ste texto es, ante todo, un
viaje al interior de la gue-
rrilla a partir del itinerario
de un destacamento, que
naci6 publicamente a las armas y a la
guerra a comienzos de 1967 en una
region del departamento de Cérdoba

llamada Llanos del Tigre y que rena-
cié a la politica abierta venticinco
afios después, simbdlicamente en el
mismo sitio. Es también una valerosa
reflexién critica y autocritica de dos
autores protagonistas que nos remiten
a los contextos culturales y politicos

de tres décadas atrés, que se reconocen
como parte de unabiografiacolectiva,
- la del llamado dentro de la izquierda
campoM.L.-y que ademis, asumenel
reto exigente de ese ejercicio de escri-
tura que en el lenguaje académico se
conoce hoy conelnombre de “historia
del tiempo presente”, o “historia in-
mediata™.. Se trata en efecto, de la
reconstruccion de un segmento signi-
ficativo de nuestra contemporaneidad
politica, o si se refiere, de un pasado
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reciente, no concluido, que todavia se
despliega ante nuestra mirada y que
paradéjicamente todavia es futuro.

Todo comenzé en los albores de
los afios sesenta, un momento de gran
ebullicién planetaria al cual no fue
ajena América Latina. La historia que
aqui se narra, junto con la de otras
fuerzas contestatarias, se desprende de
un tronco comtin asociado a nivel con-
tinental con larevolucién cubana yen
el planointerno conunasigla,el MOEC
(Movimiento Obrero Estudiantil Cam-
pesino), la primera del drbol genea-
l6gico de la izquierda contempordnea
de Colombia.

Digdmoslo de una vez, ésta es una
historia sin concesiones, que recons-
truye los suefios pero también las pesa-
dillas. Porque aqui no sélo tienen cabi-
da los entusiasmos renovadores, de
justicia social, de herofsmo y de entre-
ga que caracterizaron a toda una gene-
racion de colombianos que, como di-
cen los editores, querian volveracons-
truir el pafs, rehacerlo por entero; no,
aqui se abordan también con ejemplar
franqueza asuntos tan dlgidos como
las purgas, las infiltraciones, las expul-
siones, los fusilamientos y tantos otros
que el pais e incluso los mds entendi-
dos ignoraban.

No se trata, por supuesto de un
rechazo voluntarista a ese pasado ni de
banalizarlo. Al contrario, se lo recons-
truye en sudindmicay en su légica, sin
exaltacién y sin condenas, como parte
de un proceso global mds amplio de la
sociedad colombiana. Porque no todo
ha sucedido de acuerdo a moldes
preestablecidos: a cada momento se
nos van mostrando las miltiples op-
ciones de la guerrilla y de nuestra
historia contemporénea. En ese senti-
do el estudio de Alvaro Villarraga y
Nelson Plazas representa un enorme
esfuerzo por hacer memoria con el
criterio que entre los historiadores se
conoce como de la “desfatalizacion”
del pasado.

Estamos pues, en la euforia de los
afios sesenta. A lasinnovaciones en las
costumbres, en la mentalidad, en las

Los SUENOS
(Una Histonia oet EPL)

expresiones artisticas y culturales, ca-
racteristicas de aquelladécadade crea-
cién y de delirio se sumaba otra di-
mensién en el modo de hacer politica
en AméricaLatina: Lalucha guerrille-
ra, considerada entonces casi que como
consustancial a toda expresién de re-
beldia, con la revolucién en el hori-
zonte como su destino natural e inevi-
table. Es preciso reubicarse en aque-
llos anos febriles —y los autores lo
logran con gran sentido de la periodi-
zacion histérica— para entender como
entre los Beatles, el boom literario
latinoamericano y las figuras emble-
méticas de Camilo y del Che se adivi-
nabaun vinculo, unared de solidarida-
des o de afinidades secretas, que con-
fluian espontdneamente en los nicleos
estudiantiles universitarios. De alli el
reconocido papel que jugaron figuras
como Antonio Larrota, Federico
Arango Fonnegra, Armando Correa,
Julio César Cortés... y tantos otros que
alimentaron las diversas variantes de
la critica de las armas. Como dice,
unode los antiguos dirigentes del ELN,
perteneciente hoy a la rama CRS, la
guerrillade los sesenta fue la resultan-
te de “una fusion entre el radicalismo
estudiantil, la visién romdntica de la

revolucién cubana y la experiencia de
la violencia de los afios cincuenta”
(31). Mejor no se podria sintetizar ese
momento histérico.

Ruralismo mitico

sualmente, y pese a la vo-
luntad de ruptura que los
animaba, los protagonis-
tas de ese libro resultaron
instalando sus primeros bastiones, o
bases de apoyo, en zonas de coloniza-
cién que habian sido antiguos baluar-
tes de la guerrilla liberal (para el caso
lade Julio Guerraenel alto San Jorge).
Los veteranos de la resistencia de los
afios cincuenta eran vistos ahoracomo
portadores de una cierta representa-
cién épicade la violencia, “matriz” de
nuestra historia contempordnea. De
esta forma se convertian, en una parte,
en herederos de unatradicién guerrera
centenaria, pero por otra parte, con
ello también las nuevas generaciones
de rebeldes ataban su futuro a las
practicas, a los sectarismos y a los
caudillismos del pasado. Tampocoes-
taban exentos de lo que podriamos
Ilamar un cierto ruralismo mitico. Por
ello, no obstante que el eje de la agita-
cién social y politica del momento
giraba en torno a los centros urbanos
(bancarios, maestros, estudiantes uni-
versitarios, la ANAPO) los adeptos de
estas vanguardias armadas partian para
el campo, de espaldas a las idealizadas
masas y confiados en un pronto regre-
so a la ciudad, triunfantes y en medio
de vitores y de laureles. Optaron asf,
casi que desde su nacimiento, por la
marginalidad politica.

Despuésde loque un jefe guerrille-
ro llamara mas tarde “estudio de
factibilidad”, lograron, es cierto, s6li-
daimplantaciénen los conflictos agra-
rios de las zonas escogidas, repartien-
do funciones politicas y militares de
acuerdo a la sabida férmula trinitaria
de la Revolucién China: el partido, el
ejército, el frente. A partir de tales
zonas montaron juntas patriéticas, en
el Alto Sind, en el Alto San Jorge, en
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el Bajo Cauca Antio-
queiio y en el Magda-
lena Medio, al No-
roeste del pais, en mo-
mentos distintos y con
intensidad también
variable, pero muy
pronto tuvieron que
reconocer que la pra-
dera no se incendiaba
con larapidez espera-
da, que la “situacién
inserruccional” no se
materializaba, y aco-
modaron sus suefos a
los moldes de la gue-
rra prolongada. A de-
cir verdad, mds que
de una guerra prolon-
gada se trataba de una
guerra sin mayores
perspectivas, que se aislabainclusoen
la manera de nombrar las cosas, los
lugares o las personas. Muchas regio-
nes agrarias se poblaron de predios
con nombres como Laos, Camboya,
Vietnam, Pekin, y se empez6 a hablar
apresuradamente de bases de apoyo y
de zonas liberadas, en una muestra
palmaria de entusiasmo pero también
de seguidismo... Eradificil no formar-
se una imagen distorsionada de la
realidad nacional en remotas dreas a
las cuales no llegaba ni la prensa ni la
escasa literatura socio-politicacolom-
biana, pero si, totalmente descontex-
tualizadas, las obras de Mao y revistas
como “Pekin Informa” y “China Re-
construye”, que constituyeron para
muchos campesinos la primera carti-
lla de leer...

Con las ventajas que da, por su-
puesto, el andlisis ex-post facto, se
puede constatar como reiteradamente
los movimientos de masas y los pro-
yectos armados discurrian por sende-
rosdivergentes. El mismo EPL -como
se deja traslucir en este relato- fué
simple expectador de fuerzas y acon-
tecimientos de aquellos afios, comola
ANAPO, la ANUC, los paros civicos,
Firmes. Metida fisicamente en el pais,
la guerrilla colombiana segufa siendo

culturalmente “exiliada”, con un ac-
cionar militar que terminaba no pocas
veces antagonizandoy estrangulando
a sus propias zonas. Asi mantuvieron
el corajede reconocerlo y asumirlolos
protagonistas de este libro en lo que
concierne alazonade Urabda fines de
los anos ochenta. La del EPL no era,
por supuesto, la tnica guerrilla en
padecer estas contracorrientes: baste
recordar lo acontecido en Puerto
Boyaca.

Mundo de Recelos

n el plano cultural, las me-

morias recogidas aqui son

tanto o masreveladoras que

las que apuntan a las peri-
pecias politico-militares. Uno descu-
bre, por ejemplo, que el pais, al igual
que la guerrilla, le rinde culto al mono-
cultivo religioso y le da tratamiento
de herejia a la disidencia politica.
Quizds porelloy como una subordina-
cién inconsciente a los valores
socioculturales dominantes, en las
toldas guerrilleras se cultivaba una
sistemdtica actitud de prevencion y
hostigamiento hacia las disidencias
religiosas. Se trata en realidad de un
problema mds general. La guerrilla,
en su comportamiento cotidiano es

todoun mundo es todo
un mundo lleno de re-
celos: de los obreros
sobre los pequefios
burgueses; delos hom-
bres del campo sobre
los citadinos, y de to-
dos sobre los intelec-
tuales. Como conse-
cuenciadeello, secon-
vivia en un ambiente
de oprobiosas segre-
gaciones que por si
solas constituian un
desestimulo a la ex-
pansion o a la diversi-
ficacion de sus cua-
dros. La guerrilla, por
lo menos laque se des-
cribe aqui, es una ciu-
dadelaamuralladacon
muy escasas vias de acceso. Y esta
mayor o menor flexibilidad, mayor o
menor rigidez, mayor o menor
sociabilidad en la vida cotidiana, que
dependen de diferenciadas orientacio-
nes ideolégicas, estructuras organiza-
tivas, o procedencias sociales, no s6lo
le imprime un cierto cardcter a cada
movimiento guerrillero en su conjun-
to, sino que incide marcadamente, lle-
gadoel caso, en los ritos y ritmos de la
negociacién, en las mediaciones que
haya que establecer o no para formali-
zarun acuerdo o precisar un desacuer-
do. El punto podria sintetizarse con la
siguiente apreciacion del asesor presi-
dencial Tomas Concha: “Unareuni6n
conel M-19terminaba siempre conun
brandy, mientras que unanegociacién
o reunion con el EPL y los otros gru-
pos, generalmente terminaba en un
tinto” (345). Montaraces los llaman
los editores del libro. Y si que lo eran
estos hombres aferrados a la tierra,
recelosos de las ciudades en tanto cen-
tros de todos los poderes que precisa-
mente segtin ellos habfa que demoler.
A las urbes s6lo era deseable llegar
para “tomdrselas” el Dia Senalado.
Fueron necesarios muchos y costo-
sos debates; un cerco en gran medida
eficazde las fuerzas contrainsurgentes;
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una nueva oleada de radicalizaci6n de
los movimientos sociales urbanos a
principios de la década del 70; el
copamiento del espacio reinvidicativo
rural por formas de accién colectiva
semilegales y directas, como las tomas
de tierras; y, posteriormente, el influjo
mds o menos reconocible de la tictica
de Frentes en el contexto internacional
préximo, como Nicaragua, El Salva-
dor e incluso Guatemala, para que se
redoblaran los esfuerzos conmiras ala
consolidacién en zonas de mayor urba-
nizacién, integracién vial y nivel de
vida, como el eje cafetero. Pero el
cambio sélo se hizo ostensible en los
albores de los afios ochenta con mani-
festaciones cada vez mds consistentes
de movilidad, de proyeccién urbana y
de concepcién mds politica que mili-
tar... hasta llegar a los procesos de
repolitizaci6n interna que son los que
precisamente han hecho posible la bis-
queda de soluciones negociadas al con-
flicto armado. El proceso tiene hitos
conocidos: se desencadend con la aper-
tura politica iniciada por Belisario; se
relanz6 con la Constituyente, y se pro-
longa hasta hoy, con altibajos y rele-
vos constantes en los grupos armados
que asumen la iniciativa negociadora,
amenudo con una mezcla de justifica-
dos temores, de dobles intenciones y
de incapacidad de adaptacién a los
nuevos escenarios. En todo caso, la
irrupcién piblica en el complejo se-
cuencial: tregua—proceso de paz- aper-
tura politica- Constituyente, ledi6ala
guerrilla una presencia politica nacio-
nal que no habia tenido en los veinti-
cinco afos de propaganda armada.

Pauta retaliadora

o fué un recorrido sin tro-
piezos. El establecimiento
se asustd, di6 rienda suelta
a la guerra sucia, a las
masacres y al paramilitarismo, y la
guerrilla repiti6 sus esquemas, subor-
dinando los dividendos politicos al
proyecto armado. En cualquier movi-
miento popular que afloraba, precisa-

mente por el respiro que le daba la
tregua, tanto el EPL como el M-19; la
ocupacién armada de la poblacién
antioquefiade Urrao por parte del EPL,
que tiene su réplica en Bogota con el
asesinato de su vocero politico, Oscar
William Calvo. Estos hechos marca-
rian la pauta retaliadora de la confron-
tacion subsiguiente hasta hoy, con un
componente peculiar, el forcejeo per-
manente de las distintas y amenudo y
amenudorivales agrupaciones guerri-
lleras por darle vida propia a la Coor-
dinadora Nacional Guerrillera. Pero
como se sabe, y se hace ain mds
patente a lo largo de éstas pdginas, sus
vaivenes la han convertido esencial-
mente en un mecanismo para ocultar
la debilidad de los grupos en crisis y
alimentar el hegemonismo de los que
ocasionalmente se encuentren en ex-
pansién.

De hecho, uno de los aspectos mds
ilustrativos de este libro- testimonio,
esel del movimiento pendularde alian-
za-conflicto entre los diferentes gru-
pos insurgentes, que se traduce en
pugnas de distinto calibre por el con-
trol de militantes, de territorios (EPL-
FARC, en Urabd) y hastade banderas.
Asi mismo, se demuestra abundante-
mente como el debate ideoldgico den-
tro de los grupos y entre los grupos es
frecuentemente suplantado, conlamis-
ma légica de la politica tradicional,
porla caracteristicamaniobra caciquil,
cuando no por coaccién manifiesta.
Tal vez haya que constatarlo sin de-
masiado asombro. La guerrillaes, en-
tre otras cosas, un escenario de con-
frontacién de fuerzas, de equilibrios
politicos, de competencias entre
liderazgos personales y presencias re-
gionales, y mds recientemente entre
capacidades militares y financieras.
Poreso cuando seregistraeltiempoen
que tarda en abrirse paso dentro de la
guerrilla una determinada posicién,
incluso en un contexto de didlogo,
resulta comprensible el prolongadi-
simo esfuerzo que requiere lamateria-
lizacién de la negociacién entre la
guerrilla y el polo estatal, que dicho

sea de paso tampoco es homogéneo.
Se podriaenunciarentonces lasiguien-
te hipGtesis: la capacidad de negocia-
cién de una guerrilla con el Estado es
directamente proporcional a la capaci-
dad de resolucién de sus contradiccio-
nes internas.

Pero hay otra cara de este mismo
asunto: hoy dia, el proceso de paz seha
hecho mucho méds complejo que en las
guerras anteriores, por un motivo adi-
cional: como demuestran los autores
del libro, en una negociacién realista,
solida y definitiva el Estado no es
interlocutor exclusivo de una insur-
gencia también fragmentada; laeven-
tual reconciliacién involucra, tiene que
involucrar, a otros poderes locales re-
gionales, incluidos paramilitares (en
Cérdoba porejemplo, anarcotrafican-
tes y por supuesto a los grupos guerri-
lleros que siguen activos. Hoy dia, en
la etapa final de una negociacién no
hay, pues, un proceso, sino un conjun-
to de procesos simultdneos de paz.

Deuda social con la guerrilla

lo largo del recorrido por

esa red de treinta afos de

vueltas y revueltas sin fin,

el lector descubrird que
esta historia es también la historia de
unos hombres y unas mujeres que, con
la casa a las espaldas han recorrido la
geografia nacional conociendo palmo
a palmo sus suefios y frustraciones.
Como quiera que sea, los protagonis-
tas de esta larga marcha son deposita-
rios de un conocimiento y de una
experiencia que el pais debiera recu-
perar, invirtiéndolos en esfuerzos cons-
tructivos. Porque después de este libro
se puede decir que hay un pais epidér-
mico que es el que conocen los gober-
nantes y hay otro “invisible” que es el
que conocen las comandancias guerri-
lleras en su trasegar cotidiano de déca-
das y décadas. Uno descubre en éstas
péginas, por ejemplo, hasta qué punto
la guerrilla ha desempenado, entre
otras, funciones de: agente organiza-
dor de la produccién y el mercadeo;




Revista Foro

Democracia y Ciudadania

101

fiscal o garante de pac-
toscolectivos obrero-pa-
tronales; protector de po-
blaciones maltratadas
(por la guardia venezo-
lana en la frontera, por
ejemplo); taller perma-
nente de reflexién sobre
losconflictos regionales;
alfabetizadoritinerante y
sustituto a la educacion
formal en zonas margi-
nales; gestor de servi-
cios publicos a las mds
apartadas comunidades;
formidable escuela de
gedgrafos sociales que
conocen los problemas
del pais de montana a
montana y de rio; e ins-
trumento importante de
internacionalizacién de
cuadros de las capas
medias y de sectores po-
pulares. Son factores que
en su conjunto conforman lo que pu-
diéramos llamar un acumulado histé-
rico que hay que tener en cuentacuan-
do se entra a negociar con las guerri-
llas o cuando se discuten sus formas
de reinsercion. A este acervo politico-
cultural se suma, no hay que olvidar-
lo, lanueva Carta Constitucional de la
cual los grupos insurgentes son par-
cialmente promotores y artifices. Son
realidades que uno podria caracterizar
como la deuda histérica de la socie-
dad con la guerrilla.
Adicionalmente, y esto ya es mds
conocido, la insurgencia opera a me-
nudo como elemento de orden y de
institucionalidad, si asi pudiera decir-
se, en sus apartadas regiones, reto-
mando précticas de los alzados en
armas en los afos cincuenta, tales
como la intervencién en asuntos de
linderos, en matrimonios, en bauti-
zos, en el control a la prostitucién y
hasta sirviendo de garante de diversas
formas de contratacién. En los pro-
pios Estatutos originales se consagré
un cédigo guerrillero, Las “Normas
morales del EPL”, cuya eficacia tal

vez no sea ficil evaluar hoy, pero que
en todo caso operaba como un hori-
zonte ético para los militantes. Mu-
chas otras cosas llaman la atencién: el
respeto casi sagrado a los bienes aje-
nosen laszonas de desplazamientode
la guerrilla, asi fuera con altibajos
sobre cuyos nocivos efectos existe una
sorprendente conciencia en la vieja
militancia; el papel regulador de la
guerrilla en los aportes de los propie-
tarios en el sostenimiento del grupo
armado ya fuera en especie o en em-
pleo a los prosélitos. Mds significati-
vo alin, hasta comienzos de los anos
sesenta estaba prohibido el secuestro;
se lo consideraba desnaturalizador de
la guerrilla, una expresién propia de
bandolerismo, de “Desquites” y
“Sangrenegras”. Hubo mucha resis-
tencia a su utilizacién irrefrenada, y
segun se revela en diversos testimo-
niosrecogidos por Alvaro Villarragay
Nelson Plazas, quienes mds incitaban
apracticarloinicialmente eran terrate-
nientes colombianos ansiosos de que-
darse con las tierras de propietarios de
origen extranjero (p.81). En contraste

con esos esfuerzos
tempranos de demarca-
cién, hacia 1984, y en
plenas negociaciones, se
haria su apologia publi-
ca como instrumento le-
gitimode laacciénrevo-
lucionaria. Con el correr
de los afos y ésto por
supuesto seria viélido
para el conjunto del mo-
vimiento armado, con el
desdibujamiento progre-
sivo de los ideales fun-
dadores, la victima del
secuestro p356 d Ser un
simple instrumento de
finanzas, una fichaen la
contabilidad, cuando no
un simple fardo, dema-
siado incémodo a veces
en caso de un precipita-
do desplazamiento. Un
ciclo paralelo e igual-
mente desnaturalizador
de prohibicion-tolerancia-colabora-
cién-asociacién se di6 en las relacio-
nes de la guerrilla con el narcotréfico.
Técnica y financieramente los vincu-
los con el narcotréfico le proporciona-
ron un salto adelante a la guerrilla,
peroideolégicay politicamente le sig-
nificaron muchos pasos atrds. Los efec-
tos del dinero fécil han sido a la larga
corruptores y contraproducentes, atal
punto que en algunas zonas llegé a
generarse unaciertacircularidad, soli-
daria o conflictiva, de actores armados
vinculados indistintamente a la gue-
rrilla, a la delincuencia comiin o al
narcotréfico.

Salto deficitario

eor aln, uno encuentra en
una historia relatos estre-
mecedores sobre ladiversi-
dad de circunstancias que
podian llevar al “ajusticiamiento™:
porque no era s6lo por discrepancias
politicas por lo que se podia ser objeto
de fusilamiento; simples maestros ru-
rales, promotores de campaiias anti-
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maldricas, o funcionarios gubernamen-
tales de cualquier rango, por el hecho
de serlo, por ser considerados en una
zona de dominio guerrillero como es-
pias. Idéntico riesgo corrfan incluso
los mismos guerrilleros cuando cafan
en poder del ejército, pues era tan
sospechoso salir torturado como salir
ileso del percance. En su clamor de
rectificacion este libro es un grito des-
de dentro de la guerrilla misma por la
humanizaciénde la guerra. Asipues, y
por contraste, los elementos de esta
involucién son componentes de lo que
también pudiéramos catalogarcomo la
deuda histérica de la guerrilla con la
sociedad, su saldo deficitario.

Naturalmente que uno puede seguir
rastreando también en esta historia del
EPL ejemplos no sélo de estoicismo,
sino més aidn de insoportables priva-
ciones impuestas sobre si mismos y
sobre sus propias comunidades cam-
pesinas, como los almacenamientos
forzosos de cosechas “para tiempos
dificiles”, que indicaban un aplaza-
miento sine die de las exigenciasinme-
diatas, cuando el presente ya era de
miserias acumuladas. Y hasta podrian
agregarse a estas restricciones otras
impuestas por la tortuosa geografia
nacional: piénsese, por ejemplo, en
que habia zonas a las cuales la llegada
de un factor tan indispensable como la
sal podia tardar mds de un mes.

Cambio de campo

ero lo que hay que apreciar

mirando el panorama en su

conjunto es que no se trata,

como laha pretendido Jorge
G. Castaiieda en su Utopia Desarma-
da, de una simple reflexién sobre la
derrota de la guerrilla en América La-
tina, sino de algo mas, de una contabi-
lidad mas compleja: de la construccién
de un balance, a sabiendas de que los
componentes del mismo hacen parte
de un proceso que todavia sigue su
curso, ya sea en el monte o en la arena
politica... No se trata, en todo caso para
los protragonistas de este libro, de

renunciar al pasado, de entregarlo sin
contraprestaciones, o de renegar de él,
sino de resignificarlo. Tal como les
escribi6 el célebre pintor ecuatoriano
Osvaldo Guayasamin al término del
proceso de desmovilizacién: “Esta
entrega de armamento no es unaderro-
ta ni una traicién a un ideal, es un
cambio de campo de batalla” (p. 452)

Por lo demds, si algo muestran las
concentraciones multitudinarias que
han acompanado las ceremonias de
dejacién de armas, y que han sorpren-
dido una y otra vez a los propios
guerrilleros, es que las comunidades
locales y regionales, no s6lo estaban a
la espera de este paso sino que la
sociedad civil en sus diversas expre-
siones estd presta a tenderles la mano,
a amortiguar ese dificil transito a la
legalidad y a servir de garante a los
compromisos adquiridos. Es obliga-
cién del Estado hacer lo suyo: contri-
buircon laplanificacion y los recursos
necesarios que permitan lareinsercion
dignay duradera. Porque sialgoqueda
claro de la lectura de éste libro es que
se hace urgente la evaluacién de la

Para Alvaro y Nelson, con
cariiio, del Editor.

situacién de los reinsertados y un
timonazo de las politicas estatales a
ellos referidas, si no queremos que a
los muertos de la violencia se sigan
sumando los muertos de la paz.

En suma, el libro de Alvaro
Villarraga y Nelson Plazas, producto
cultural de la reinsercién, constituye
probablemente el mds completo es-
crutinio de la guerrillacontemporéinea
colombiana y de sus encuentros y
desencuentros con el pais.. En €l se
combinan experiencias personales y
regionales, voces de dirigentes politi-
cos y de combatientes, de simpatizan-
tes y de adversarios, de reinsertados y
de disidentes, memoria colectiva e
historia nacional; de tal modo que
nadie puede sentir esta historia como
una historia confiscada por alguien a
quien no le pertenece. Lo que se hace,
en tltimas, en este texto es abordar la
guerrilla, no como una suma de erro-
res o de aciertos, sino como fuerza
social en toda su complejidad. El ba-
lance final creo que no es desalenta-
dor: pese aque en estesiglo Colombia
se ha pasado cinco décadas peleandoy
una negociando, lo que uno percibe a
lo largo de las quinientas pdginas de
estaretrospectivaes queel didlogo, no
obstante la paciencia de muchos, si ha
tenido un efecto politizador sobre la
guerrilla: la ha confrontado con la
sociedad, y la ha puesto, probable-
mente de manera irreversible, en una
perspectivaestratégicade negociacion.
Porque estaba también escrito en el
librito rojo de Mao, pero no se habia
“leido™: “el objetivo de la guerra es
eliminarlaguerra” (t.1.p.197). Estees
el espiritu que anima las pédginas de
este libro y que Colombia espera: que
por fin las armas, todas las armas, le
cedan el paso a la politica.

Bogotd, septiembre 15 de 1994.
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La Lentitud o la velocidad de una época
que se sume en el olvido

omando como

pretexto una no-

vela del Siglo

XVIIly unanto-
jo de él y sumujer de pasar
una noche en un castillo
convertido en hotel,
Kundera en esta corta y li-
gera novela, retoma algu-
nas de sus inquietudes pre-
sentadas en su novela ante-
rior “Lainmortalidad”, don-
de ayudado por su irénica
risa, trata de captar la com-
plejidad de la existencia en
el mundo moderno.

En“Lalentitud” el autor
profundiza la distancia con
sus primeros trabajos, don-
de la fuerza por ironizar la
vida en el socialismo real,
impedian ver la universali-
dad de sus reflexiones y sus
criticas. Sien la *‘Inmorta-
lidad’’ mostr6 la situacién
del hombre frente al poder
de los medios de comunica-
cién, que ante el afin de
comunicarlo todonocomu-
nican priacticamente nada,
en “La lentitud™ nos mues-
tra el vinculo secreto entre
la velocidad y la lentitud,
entre el olvido y la memo-
ria.

La critica de Kundera a
la sociedad contemporanea
no se encuentra atada a nin-
guna situacién histdrica
concreta; su deliciosaambi-
giiedad existenciaf@eja sin
respuesta a las grandes pre-
guntas de hoy. Alli no hay
salidas politicas, religiosas,

La Lentitud

filosoficas, ya que su subli-
me contraposicién no pue-
de reducirse a una férmula
algebrdica: en “Lainmorta-
lidad” el gesto de Agnes en
el momento de su creacion,
nos lleva por toda la trama
antilirica al mundo poético

Milan Kundera

de Goethe y en sucompaiie-
ra y amante, muestra como
el futuro estd en la belleza
del arte y de la vida; en “La
Lentitud” nos muestra una
faceta de la matemadtica
existencial a través de dos
de sus ecuaciones elemen-

tales: el grado de lentitud es
directamente proporcional a
la intensidad de la memo-
ria; el gradode velocidad es
directamente proporcional a
la intensidad del olvido.

En esta breve novela
contindia desarrollando su
critica a las ilusiones liricas
desmistificando la moder-
nidad: un mundo burocrati-
co manejado por imagélo-
gos, en el que la libertad, la
democracia y la igualdad
son una ilusién. La profun-
da crisis cultural de nuestra
época es vista en sus perso-
najes y particularmente a
través de Vincent, quien en
unacuriosa trama nos sefia-
la que: “lo tnico que nos
queda es rebelarnos contra
lacondici6n humanaqueno
hemoselegido”. Rebelarnos
implicatomar concienciade
la dificultad de poner en
duda nuestra realidad. Esta
triste realidad de rebaiios
conducidos por los grandes
filésofos de la época: los
imagoélogos. Estos al igual
que el Kitsch, buscan agra-
dar, agradaracualquier pre-
cio a las masas en sus
espectativas mds convencio-
nales y llanas.

En estanovela, comoen
“La inmortalidad” y como
loplanteéen “Lainsoporta-
ble levedad del ser” el autor
realiza una investigacion
sobre lo que es la vida hu-
manadentrode latrampaen
la que se ha convertido el
mundo en la modernidad:
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una pantalla que no puede
encubrir el poder del dine-
ro, la tecnocracia y los me-
dios masivos de comunica-
cién, que han llevado al
mundo a lo que Castoriadis
ha denominado la fase mais
conformista de la historia,
lafase del conformismo ge-
neralizado, donde se recibe
pasivamente lotinicoque la
sociedad propone, embru-
tecimiento colectivo a tra-
vés del tele-consumo pasi-
vo: “la gente famosa se ha
convertido en una institu-
cién piiblica al igual que las
instalaciones sanitarias, la
seguridad social, los segu-
ros, los manicomios ....; no
podemos elegir la época en
que nacemos. Y todos vivi-
mos bajo la mirada de las
cdmaras. Forma parte ya de
la condicién humana. In-
cluso cuando hacemos la
guerra, la hacemos ante el
ojode las cdmaras. Y cuan-
do queremos protestar con-
tra lo que sea no consegui-
mos que nos escuchen sin
las cdmaras.”

Siel modelo econémico
traduce el “imaginario de la
época, el imaginario capita-
lista” es claro que este mo-
delo trata de convertir nues-
tras vidas en una grotesca
aritmética en la que debe-
mos aumentar la produccién
para poderresponder al con-
sumo; debemos, en una pa-

labra, aumentar la veloci-
dad para caer en el olvido.
Kunderapresentaestafaceta
del conformismo generali-
zado aplicando su matemd-
tica existencial al drama de
nuestra época, obsesionada
por el deseo de olvidar en-
tregandose al demoniode la
velocidad: “lamaneracomo
se cuenta la historia con-
tempordnea se asemejaaun
gran concierto en el que se
presentaran seguidos los 138
Opus de Beethoven, pero
tocando tan solo los ocho
primeros tiempos de cada
uno de ellos. Si volviera a
hacerse el mismo concierto
diez afios después, solo se
tocariade cada pieza, la pri-
meranota, siendo, pues, 138
notas durante todo el con-
cierto presentadas como una
tinica melodia. Y, veinte
aiios después, toda la musi-

ca de Beethoven quedaria
resumida en una tnica
larguisima nota aguda que
se asemejaria a la que oyo,
infinita y muy alta, el pri-
mer dia de su sordera”.

Para Kundera, el capita-
lismo es un totalitarismo
donde hay un culto exage-
rado a la imagologia, el
Kitsh, la velocidad y el ol-
vido. En nuestra época hay
una gran indiferencia por el
pasado y una gran indife-
rencia por el pensamiento:
no poneren dudael conteni-
do de la modernidad, no
dudar ni relativizar, ser ab-
soluto, ser totalitario. La
imagologia, el periodismo
y el Kitsch reinan sobre la
cultura. Enlaépocadel con-
formismo generalizado y de
la expansi6n victoriosa de
la tele-tonteria se rehuye al
pensamiento, pues este, a
diferencia de las activida-
des propias del olvido, bus-
ca, cuestiona e impone en
sus actos una aventura per-
sonal.

El arte, a diferencia del
imaginario social dominan-
te, propone respuestas que
siempre imponen nuevas
preguntas; la obra de
Kundera va construyendo

-

-

T

lentamente una literatura
que mira en una forma pro-
pia hacia el paisaje de nues-
tro ser en la modernidad,
desarrollando unainteresan-
te critica a la situacién a la
que han sido llevados el in-
dividuo y la sociedad en el
siglo XX, donde el perio-
dismo reina sobre la activi-
dad creativay el imagologo
maneja las riendas del po-
der con los sondeos de opi-
nion.

La lentitud puede leerse
como una manera de fingir
atravésdelarisay laironfa
un encuentro entre el caba-
llero y su coche, y Julidn
con su moto en una noche,
donde Kundera con su mu-
jerenun castilloembrujado
aforan la lentitud en una
época que, en su arrogante
velocidad, se sume en el
olvido.

Bogotd, Abril de 1995.

Fabio Giraldo Izasa
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