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Editorial

Colombia:
el derrumbe parcial del Estado

El Estado social y democrético de Derecho es una creacién social que se
basa en supuestos que han sido construidos mediante acuerdos publicos. Es el
costo que tiene que pagar una autoridad democrética para considerarse legitima.
Uno de tales supuestos es el que sefiala al Estado la funcion primordial de mediar
y contribuir a la resolucién de los conflictos. El segundo, que s{olo las Fuerzas
Armadas del Estado detentan el monopolio en el uso de la fuerza o de la violen-
cia, pero a la vez, que esa fuerza debe someterse a la ley y a la autoridad civil
legitima. Un tercero es que el Estado debe garantizar el ejercicio de las liberta-
des publicas y la vigencia de los derechos fundamentales de los hombres y las
mujeres de la sociedad. Es sobre estas bases que se construye la nocién de un
orden publico democratico en que la preservacion de las libertades publicas y
de los derechos a la intimidad, al buen nombre, al desplazamiento voluntario,
etc., son los objetivos que se persiguen para que sobre este respeto se construya
un orden social. Un cuarto supuesto es el de suministrar pronta y cumplida jus-
ticia, y un quinto, razon de ser del Leviathan, del Estado, es el de procurar por
todos los medios el bien comtin, la reduccién de las desigualdades sociales de
todo orden y la formulacién de politicas ptiblicas que busquen la igualdad y la
equidad social.

A todas luces la situacién actual del Estado colombiano dista mucho de ma-
terializar un minimo de las condiciones exigidas a un Estado social y democratico
de Derecho. Por el contrario, a fuerza de no actuar sobre las situaciones de
desigualdad social la pobreza se ha extendido y en ella se encuentra practica-
mente la mitad de la poblacion, es decir, cerca de veinte millones de colombia-
nos. La exclusion social es parte de la problematica estructural de Colombia y
de América Latina. Estamos en presencia de un verdadero apartheid social. La
pregunta que hay que formularse es si la democracia serd duradera, viable y
profunda en estas circunstancias. Tenemos serias dudas al respecto.

El Estado colombiano en vez de ser un instrumento al servicio de la resolu-
ciéon de los conflictos, por el contrario, contribuye a su ampliacién y
profundizacién, dado que no materializa en sus politicas el bien comin. Muy
por el contrario, representa los intereses de unas élites que han usado siempre
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los recursos puiblicos para su provecho. Es lo que sociolégicamente llamamos
el patrimonialismo, es decir, el uso privado de los recursos publicos. En el ac-
tual debate sobre el sector financiero se materializa esta pretension. El sector
financiero reclama subsidios para su reestructuracion y obsecuentemente el
gobierno, en el proyecto de presupuesto para el afio 2000, le garantiza no s6lo
el subsidio sino el pago de la deuda que el Estado tiene con los bancos privados,
que representa el 6.5% del Producto Interno Bruto del afio 2000.

Lo l6gico, como han expresado varios estudiosos de la realidad colombiana,
es que no se subsidie al capital financiero y que se reestructure la deuda publica
interna, que es la que mds pesa en las finanzas publicas. Una reestructuracion
tendria que ver necesariamente con la baja en las tasas de interés y con el pago
anticipado de una parte de la misma. Esto es lo que reclama en la coyuntura
actual el bien comun, las mayorias nacionales que ven cémo el pais agudiza su
crisis social con la quiebra de los deudores de vivienda, con el aumento del
desempleo, etc.

Estamos asi en presencia de un derrumbe parcial del Estado, tal como el que
registré Paul Oquist para mediados del siglo en el periodo eufemisticamente
bautizado con el nombre de la Violencia. Frente a este derrumbe parcial del
Estado, los movimientos por la paz vienen denunciando que el Estado hace rato
perdi6 el monopolio en el uso de las armas. Es mas, que muchas veces esas
armas oficiales han sido utilizadas para violar impunemente los derechos huma-
nos y para asesinar lideres sociales o de movimientos sociales o defensores de
los derechos humanos. En Colombia, el Estado no garantiza la vida para los
asociados. Asi de dramdtico, pero asi de simple. Los paramilitares publican lis-
tas amenazando dirigentes estudiantiles, asesinan campesinos de quienes ellos
sospechan que colaboran con las guerrillas y al mismo tiempo éstas ultimas
también amenazan, destruyen pueblos, secuestran en caminos y carreteras del
pais, etc. Zonas enteras del territorio son dominadas por paramilitares, otras
por guerrillas y otras por el Estado. El dominio sobre el conjunto del territorio
y la vigencia de una misma ley, de unos tribunales judiciales, etc., que son carac-
teristicas del Estado democrdtico, no existen en inmensas extensiones del te-
rritorio nacional.

Podriamos seguir enumerando las falencias y el derrumbe de instituciones y
normas del Estado. En pocas palabras, se requiere una refundacion de la
institucionalidad, cuyo colorario debe ser el establecimiento de un nuevo pac-
to politico y social. Esta es la importancia de la negociacién de la violencia que
nos azota y que nos mata. Un pacto en que quepamos todos y unas reglas del
juego a las cuales también nos sometamos todos. Se requiere barajar de nuevo y
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en ese nuevo pacto es fundamental comenzar a resolver el problema de la ex-
clusién social y ello no seré posible sin importantes niveles de redistribucion
del ingreso y de la renta, y acuerdos para desarrollar la productividad del traba-
jo, la industrializacion del pais, la agregacion de valor y un modelo de desarro-
llo que tenga en el centro de su atencién las necesidades de las mayorias co-
lombianas.

Para acercarnos a una respuesta a los problemas planteados tenemos que
preguntarnos por la politica y por su significado. La pregunta es obviamente
politica. ; Por qué no se adoptan las medidas que nos encaminen en la direccién
correcta? y la respuesta es también politica: porque no existe en la sociedad
colombiana un conjunto de fuerzas politicas o una organizacion politica que
represente en el Estado estos intereses. Falta una opcién politica democratica.
Quizds la importancia del paro de los trabajadores del pasado 31 de agosto
consistio en que reclamo el derecho de los trabajadores y de los movimientos
sociales de base popular para tomar parte en el debate sobre las politicas publi-
cas y sobre la politica econémica.

Hay que trabajar en la conformacién de un nuevo bloque histérico, social y
politico, que permita resolver los problemas de pobreza y exclusion social, que
refunde lo piblico democratico sobre la base del servicio al bien comiin y que
devuelva a los ciudadanos y ciudadanas la politica para sofiar y construir un pais
en paz y con oportunidades para todos.

ok ok

Este nimero queremos dedicarlo a Jaime Garzo6n, que con su humor y su
mordaz critica politica nos ayudé a reconocer el pais. Los intolerantes no so-
portaron ni a Dioselina Tiband, ni a John Lenin, ni a Heriberto de la Calle, ni
siquiera a su primo carnal don Godofredo Cinico Caspa. Queremos recordar
siempre el ejemplo de Jaime Garzén, con quien compartimos desde su juven-
tud los ideales de una patria mds justa para todos y sobre todo una patria con
humor y con alegria. Jaime fue asesinado, pero no su compromiso ni sus ideas.

También queremos recordar en este niimero a Vinicius Caldeira Brant, quien
murié recientemente en Brasil. Con Vinicius trabajamos durante varios aios y
también nos divertimos y nos reimos. Dos seres humanos excepcionales, dos
amigos irremplazables, a quienes dedicamos este nimero de FORO.

El Director
Septiembre de 1999
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Eduardo Pizarro

Politélogo, Director del Instituto de Estudios Politicos y
Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de
Colombia, columnista de El Espectador.

Colombia:
en el ojo del huracan’

Dos acontecimientos durante el aiio
de 1998 llenaron de optimismo a los co-
lombianos con respecto a las posibilida-
des de una solucion negociada al con-

flicto armado que desangra al pais: por

una parte, la reunion del presidente re-
cién elegido en ese momento, Andrés
Pastrana, con el comandante de las
FARC, Manuel Marulanda Vélez; por
otra parte, la reunion en Maguncia (Ale-
mania) entre representantes de distintas
organizaciones de la sociedad civil y
miembros de la cipula del ELN. Un afno
mds tarde cunde, por el contrario, el pe-
simismo y la desesperanza. Negros nuba-

Eduardo Pizarro Leongémez

rrones se ciernen sobre Colombia. Uno
de los mds graves son los riesgos de una
creciente intervencion de los Estados Uni-
dos en la guerra de contrainsurgencia.
En el presente articulo se analizan tanto
la vision dominante en Washington como
las lineas de su politica hacia Colombia.

El eje estratégico de Colombia para po-
der enfrentar los desafios del nuevo milenio
es el logro de la paz interna. La violencia de
muiltiples rostros (criminalidad comun difu-
sa y organizada, guerrilla, grupos de
autodefensa, narcoparamilitarismo rural) que
afecta al pais incide negativamente en to-
dos los 6rdenes de la vida nacional. Segtin
Gabriel Gaspar “Colombia es el escenario
del conflicto més violento y generalizado que
se vive en la actualidad en la regién latinoa-
mericana. En cualquier indicador que tome-
mos encontraremos que este pais supera con
creces otros conflictos de la region. Nime-
ro de efectivos involucrados, bajas, nimero
de desplazados, mimero y envergadura de
los enfrentamientos, amplitud del teatro de
operaciones, etc.”'

* El presente articulo es una version, con algunas
modificaciones, del publicado por el autor en la
Revista Nueva Sociedad, Caracas, septiembre de
1999

I Gabriel Gaspar, “Panorama de la seguridad
regional en 19987, en Fuerzas Armadas y
Sociedad, Ao 13, No. 4, octubre-diciembre de
1998, Santiago de Chile, p. 3.
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Ante este panorama se han multiplica-
do los calificativos en la prensa internacio-
nal para calificar la situacién colombiana:
para algunos se trata ni mas ni menos que
de una suerte de “Vietnam latinoamerica-
no”, para otros una reedicién de la guerra
de Bosnia o simple y llanamente el “proxi-
mo Kosovo™. ;Son apropiados estos cali-
ficativos? En este breve articulo voy a in-
tentar hacer una sintesis de la vision predo-
minante sobre Colombia en los circulos gu-
bernamentales de Estados Unidos, dado el
papel estratégico de este pais tanto en un
eventual proceso de paz como en una es-
calada militar con fuerte presencia interna-
cional. No hay duda de que en los tltimos
dos o tres afnos ha aumentado mucho la
vulnerabilidad externa de Colombia como
consecuencia de la percepcién en Washing-
ton de que se trata no s6lo de un foco cre-
ciente de inseguridad para el hemisferio oc-
cidental, sino ante todo de un caso preocu-
pante de hecatombe humanitaria, Dado que
esta vision se estd traduciendo en politicas
concretas, vamos a llevar a cabo una breve
revisién de lo que denominaremos la “poli-
tica de doble carril” de los Estados Unidos
hacia Colombia.

Una amenaza regional

Colombia se encuentra en el ojo del hu-
racdn. Durante los dltimos dos afios se han
llevado a cabo, sélo en los Estados Unidos,
tres reuniones de alto nivel en torno a nues-
tro conflicto armado. Las tres reuniones fue-
ron organizadas por el establecimiento mili-
tar de ese pais. La primera se llevé a cabo
entre el 18 y el 19 de mayo de 1998 en Fort
McNair (Washington), en la sede de la Uni-
versidad de la Defensa Nacional, promovi-
da por el Departamento de Defensa. La se-
gunda, en los primeros dias de diciembre
de ese mismo afio en el Colegio de Guerra
del Ejército en Carlisle (Pennsylvania), bajo
los auspicios del Departamento del Ejérci-
to. Finalmente, la tercera se realiz6 en el
mes de mayo de este aio en Washington
bajo los auspicios de la Agencia Nacional
de Inteligencia.

La percepcion negativa con respecto a
los conflictos que afligen a nuestro pais se
vio agravada entre la primera y la segunda
de las conferencias mencionadas. Mientras
que en la primera reunién en Washington, Co-
lombia fue percibida como un “pais-proble-
ma” para la comunidad internacional, en
Carlisle pasé a convertirse en un serio factor
de desestabilizacion de la seguridad regional”.
La reciente reunién en Washington tuvo un
cardcter distinto, dado que no se trataba de
calificar el impacto del conflicto colombiano
en la seguridad global o regional, sino de di-
sefar y discutir algunos escenarios probables
de Colombia en los proximos anos. No obs-
tante esta especificidad, también estuvo do-
minada por una vision de tintes catastrofistas:
salvo el escenario “pacto de paz”, el resto
(“guerra total”, “prolongacién del conflicto™
y “balcanizacién”) evidenciaban un abierto
pesimismo con respecto a las perspectivas
futuras del pais. Por ello, no es de extrafar
que en numerosos circulos norteamericanos
se hable sin tapujos de la eventualidad de un
colapso total del Estado colombiano a me-
diano plazo.

Sin duda, estas preocupantes miradas
reflejan la gravedad de la situacion del pais,
las cuales se podrian ver reforzadas si se
continda agravando el orden piblico interno
y su impacto tanto regional como internacio-
nal. Desde hace ya algin tiempo, distintos
funcionarios norteamericanos tales como el
general Charles Wilhem —comandante del
Comando Sur de los Estados Unidos con sede
actualmente en Miami—, han venido afir-
mando que Colombia constituye hoy por hoy
el principal problema de seguridad para el he-

?“Los diplomaticos argentinos mejor informados
venian anticipando que Colombia podria
convertirse en el 'préximo Kosovo', es decir, en
una regién donde deberian actuar tropas
extranjeras para sofocar una crisis interna”, en
“Colombia: gestion de Estados Unidos en la
Argentina”, La Nacion.

' Gabriel Marcella y Donald Schulz, Colombia’s
Three Wars: U.S. Strategy at the Crossroads,
Carlisle, Strategic Studies Institute, U.S. Army
War College, 1999.
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misferio occidental, incluso por encima de
Cuba, que ocupaba éste no muy privilegiado
lugar desde 1962. De ahi, el enorme valor
estratégico de la politica de paz.

Una nacion altamente vulnerable

Colombia estd hoy en dia mucho mas
expuesta a intervenciones de distinta espe-
cie por parte de la comunidad internacional
que el resto de paises de la region. Se trata
del tinico pafs de América Latina que no ha
logrado resolver el tema més agudo de la
agenda regional durante el periodo de la gue-
rra fria (el conflicto contrainsurgente)®, y ya
tiene encima los enormes desafios prove-
nientes de la nueva agenda de los anos no-
venta (democratizacion, derechos humanos,
criminalidad urbana, corrupcién, pobreza,
medio ambiente, desplazamiento de pobla-
cién). Esta superposicion de desafios del
pasado y desafios del presente agudiza
al maximo la vulnerabilidad interna e in-
ternacional del pais.

Vulnerabilidad que se ve refor-
zada por factores de orden geogra- ‘
fico y doctrinario. Por una parte, la
compleja ubicacién geopolitica de
Colombia: un pais a la vez
caribefio y pacifico, andino y
amazoénico, préximo a la zona
del Canal de Panamad y a la
industria petrolera venezola-
na. Debemos recordar que en
la concepcién norteamerica-
na sobre su mare nostrum, ésta ha dejado
de limitarse s6lo al Caribe insular y centro-
americano y se ha extendido hasta el mun-
do andino. De otra parte, en las fronteras de
Colombia con los paises vecinos no predo-
minan las fronteras vivas —es decir, acti-
vas en términos de poblacién e intercambio
econémico—, sino las fronteras muertas,
las cuales pueden ser ocupadas como reta-
guardias seguras por actores armados no ins-
titucionales, asi como utilizadas para el tra-
fico de armas y de drogas ilicitas. Finalmen-
te, el cambio de las doctrinas internaciona-
les de la autonomia nacional al derecho de
intervencién por razones humanitarias hace
de Colombia un candidato potencial para una

intervencion de la comunidad internacional.
No sélo posee una de las tasas de criminali-
dad mas altas del mundo (75 homicidios por
cada cien mil habitantes), sino uno de los
procesos de desplazamiento de poblacion
mas preocupantes en el ambito internacio-
nal: mas de un millén de personas en los ul-
timos diez anos.

¢ Hacia un colapso total del
Estado?

Como ya mencionamos, en diversos ar-
ticulos periodisticos se ha comparado el fu-
turo de Colombia, con la guerra de Bosnia o
Kosovo en algunos casos, y en otros con la

- guerra de Vietnam. Una y otra compara-

cién son, a mi modo de ver, equivocadas. Ni
una confrontacién de caricter €tnico,
ni una guerra que enfrentd a tra-
vés de naciones superpuestas a
las dos grandes potencias del perio-
do de la guerra fria, son equiparables a
la experiencia colombiana. Sin embar-
£0, es muy preocupante que estas vi-
siones tengan un eco importante en la
prensa mundial y ante todo, una influen-
cia tan honda en sectores amplios del

establecimiento militar y politico de
Washington®.

* Si bien en Peri subsisten algunos niicleos
senderistas aislados, este movimiento se halla
ya en un estado de extrema debilidad. En el caso
de los zapatistas mexicanos, se trata de una
guerrilla de la postguerra fria con rasgos sui
géneris.

% Salvo en algunas dreas fronterizas con
Venezuela y Ecuador, en donde existe una gran
vitalidad comercial y cultural e importantes flujos
de poblacioén, el resto (incluyendo casi todas las
zonas de frontera con Brasil, Panama y Pert),
son regiones selviticas y escasamente pobladas.
® Cf., James Zackrison y Eileen Bradley,
“Colombian Sovereignty Under Siege”, en
Strategic Forum, National Defensa University,
No. 12, mayo de 1997, Washington.
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En estos circulos se ha vuelto ya comin
especular con respecto a la posibilidad de
un derrumbe del Estado colombiano a me-
diano plazo. ;Qué se entiende por esta no-
cion? En revistas especializadas norteame-
ricanas, especialmente provenientes del es-
tablecimiento militar, se ha buscado disenar
una matriz comtiin de aquellos paises en los
cuales se ha producido un “colapso total del
Estado™, por ejemplo, Somalia, Afganistan,
Bosnia-Herzegovina y Libano. Nueve ras-
gos centrales fueron detectados en los cua-
tro casos: una fuerte presiéon demogrifica,
un movimiento masivo de refugiados, un cre-
cimiento econdmico ligado a segmentaciones
étnicas, una larga tradicion de venganzas y
represalias, una honda deslegitimacién del
Estado, una severa crisis econémica, un pro-
gresivo deterioro o eliminacién de los servi-
cios publicos, una incapacidad manifiesta
para implementar las normas legales y, por
tiltimo, unos aparatos de seguridad operan-

do como “un Estado dentro del Estado™.

A pesar de la presencia de muchos de
los rasgos de esta matriz hoy por hoy en el
pais (por ejemplo, el brutal desplazamiento
de poblacién del campo hacia las ciudades o
la existencia de poderosos escuadrones de
la muerte) existe, sin embargo, una diferen-
cia notable: en los cuatro casos menciona-
dos existian fuertes identidades colectivas
de indole étnica, lingiiistica, religiosa o ideo-
l6gica. Debido a la ausencia de este factor
es muy improbable, desde nuestra perspec-
tiva, que se pueda producir una guerra civil
generalizada en Colombia. El riesgo es que
la persistencia e incluso el ahondamiento de
este grave desarreglo social podria colocar
en entredicho a mediano plazo la estabilidad
institucional del pais, tanto en el plano politi-
€O como econdémico®.

Por ello, lo preocupante no es tanto que
este tipo de visiones catastrofistas refleje las
perspectivas reales de Colombia, sino que
sirvan para alimentar las percepciones que
tienen influyentes circulos politicos y milita-
res en Estados Unidos. Aun cuando en la
actualidad el centro de decisiones sobre Co-
lombia se ha desplazado del zar antidrogas
hacia el Departamento de Estado, los ni-
cleos de la derecha republicana en el Con-

greso y los “halcones™ en el Pentdgono y el
Departamento de Guerra, estdn pujando por
ampliar su incidencia. Si en actualidad pre-
domina bajo la batuta del Departamento de
Estado el apoyo a una salida negociada al
conflicto interno, dia a dia crecen voces en
Washington a favor de una salida de orden

“Politica de doble carril”

La creciente preocupacion en los circu-
los politicos y militares de los Estados Uni-
dos con respecto a la situacion colombiana
se traduce actualmente en una politica que
podriamos denominar de “doble carril”. Por
un carril, por el momento dominante y bajo
el impulso del Departamento de Estado, se
estd brindando un apoyo importante a las ini-
ciativas de paz de la administracion Pastrana.
Una clara expresion de esta linea de con-
ducta fue la reunién en Costa Rica entre el
subsecretario de Estado para el Mundo
Andino, Philip Chicola, y el responsable in-
ternacional de las Fuerzas Armadas Revo-
lucionarias de Colombia (FARC), Raiil Re-
yes. Por el otro carril, subordinado y bajo el
impulso del Departamento de Defensa, se
estd buscando contribuir al fortalecimiento
y reestructuracion tanto de las Fuerzas Mi-
litares como de Policia. La expresion més
fehaciente de esta tiltima politica se encuen-
tra en el acuerdo de cooperacién firmado
en Cartagena el 1 de diciembre de 1998 por
el secretario de Defensa estadounidense,
William Cohen, y el ministro de Defensa
colombiano, Rodrigo Lloreda, durante la Ter-
cera Conferencia Bianual de Ministros de
Defensa de las Américas.

"Pauline Baker y John Ausink, “State Collapse

end Ethnic Violence: Toward a Predictive Model”,
en Parameters, US Army War College Quarterly,
V, XXVI, No. 1, 1996, pp. 19-31.

% Cf., los articulos de Daniel Pécaut, “Colombie,
un désastre annoncé”, en Le Monde, 22 de mayo
de 1999, y de Jorge Castaiieda, “The Colombian
Stalemate”, en Newsweek, 19 de abril de 1999.

Colombia estd hoy en dia
mucho mds expuesta a in-
tervenciones de distinta es-
pecie por parte de la comu-
nidad internacional que el
resto de paises de la region.
Se trata del iinico pais de
América Latina que no ha
logrado resolver el tema mds
agudo de la agenda regio-
nal durante el periodo de la
guerra fria (el conflicto
contrainsurgente), y ya tie-
ne encima los enormes de-
safios provenientes de la
nueva agenda de los aiios
noventa (democratizacion,
derechos humanos, crimina-
lidad urbana, corrupcion,
pobreza, medio ambiente,
desplazamiento de pobla-
cion). Esta superposicion de
desafios del pasado y desa-
[fios del presente agudiza al
mdximo la vulnerabilidad
interna e internacional del
pais.
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(Cudles son los ejes de este apoyo en el
plano militar y policial? Como ya es de do-
minio publico, Colombia entré a ocupar a
partir de 1999 el tercer lugar en ayuda mili-
tar norteamericana en todo el mundo, luego
de Israel y Egipto. Si bien oficialmente esta
ayuda bordeard en 1999 los 300 millones de
dolares, segun el Center for Internacional
Policy, que dirige el exembajador en Para-
guay y El Salvador, Robert White, ésta ayu-
da podria alcanzar la suma de 400 millones
de ddlares debido a la utilizacion adicional
de distintos fondos especiales.

Ahora bien, a pesar del cambio de go-
bierno en Colombia —de Ernesio Samper a
Andrés Pastrana—, los funcionarios norte-
americanos continuaron reafirmando hasta
hace muy poco tiempo y de manera tajante
que la lucha contra el trifico de drogas con-
tinuaria siendo el tema central de la agenda
bilateral entre Washington y Bogota. Soste-
nian que el deseo del gobierno colombiano
de “desnarcotizar” la agenda diplomdtica
entre ambas naciones no era todavia viable
y, por tanto, que la inmensa mayoria de la
ayuda se iba a orientar hacia la lucha
antinarcéticos y, por tanto, a la Policia Na-
cional. Sin embargo, lentamente se han ido
abriendo las compuertas para una participa-
cion directa en la guerra de contrain-
surgencia, a pesar de las resistencias de
multiples sectores en los Estados Unidos que
rechazan un involucramiento de su pais en
la confrontacion politico-militar colombiana.
Hoy en dia, en influyentes medios acadé-
micos y militares de los Estados Unidos, el
conflicto colombiano esta siendo definido
como una “guerra ambigua” debido a los
vinculos pragmaticos entre la guerrilla y el
narcotrafico, lo cual estd sirviendo de
fundamento analitico para relacionar la gue-
rra antinarcéticos y la guerra de contrain-
surgencia, Como subrayaron distintos
expositores en la reunion de Carlisle, si “exis-
ten vasos comunicantes entre la guerrilla y
el narcotréfico, la guerrilla deberd asumir los

costos™,

Probablemente, el primer resultado de
la nocién de “guerra ambigua” como funda-
mento para una interconexion entre lucha
antidrogas y lucha contraguerrillera fue la

creacion de un batallén del Ejército espe-
cializado en la lucha antinarcéticos y com-
puesto por mil hombres, helicépteros
artillados y visores para el combate noctur-
no. El objetivo de este batallén —cuyo en-
trenamiento se halla en curso y cuya locali-
zaci6n serd la Base de Tres Esquinas en el
sur del pais— es, al menos sobre el papel,
apoyar a la Policia Nacional en la erradica-
cién de los cultivos de coca en el
departamento del Putumayo, limitrofe con
Ecuador y Peri. Este departamento reviste
en la actualidad un valor geoestratégico fun-

? Cf., Richard Downes, “Poder militar y guerra
ambigua: el reto de Colombia en el siglo XXI”, en
Andlisis Politico, No. 36, enero-abril de 1999,
Bogota.
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damental tanto para los grupos paramilitares
articulados en torno a las Autodefensas
Unidas de Colombia como para las FARC".
Entre los dos aparatos armados se han
dividido el Putumayo y constituyen las
tnicas “autoridades” reales en la zona, en
donde gracias a los extensos cultivos de
coca y a la importancia de los laboratorios
para su procesamiento estdn obteniendo la
inmensa mayoria de sus recursos econo-
micos. Por otra parte, dado que la frontera
de Colombia con Ecuador y Peri en esta
region era hasta hace poco un drea sin con-
trol real por parte de ninguno de los tres Es-
tados fronterizos, se habia convertido en una
zona favorable tanto para el trafico de dro-
gas como de armas.

En las dltimas semanas estamos obser-
vando un giro de 180 grados en la politica de
los Estados Unidos hacia Colombia. De la
creacion del Batallon Antinarcéticos para el
departamento del Putumayo estamos al bor-
de de dar un paso adicional consistente en
un apoyo directo al Ejército para la guerra
de contrainsurgencia. En palabras recientes
del zar antidrogas, Barry McCaffrey, “ésta
es una emergencia. Colombia esta frente a
una enorme crisis. Las FARC, el ELN y los
paramilitares estdn atacando la democracia,
en gran parte financiados por dineros pro-
venientes del narcotrafico, y es nuestra res-
ponsabilidad darle al Ejército y a la Policia,
los recursos que necesitan”''. Es mads: el
propio McCaffrey le envié recientemente
una carta a la secretaria de Estado, Made-
leine Albright, en la cual solicita una adicién
de US$1.000 millones para la ayuda a los
paises andinos en la lucha antidrogas, de los
cuales solo la mitad seria para el Ejército
colombiano. Como afirmaron recientemen-
te fuentes de la Casa Blanca y el Departa-
mento de Estado, en una extensa entrevista
publicada en el Washington Post, “como la
guerrilla y los paramilitares controlan vir-
tualmente toda la zona de produccién de
droga en el pais, es casi imposible erra-
dicar sin antes combatir con ellos. Y la
Policia, por mds helicopteros que se le en-
tregue, estd limitada en su capacidad de
combate. Este es un trabajo para el Ejér-

]2

cito™!?,

La militarizacion de las fronteras

El valor geoestratégico que ha alcanzado
la frontera sur del pais para los diversos
actores armados que desafian la autoridad del
Estado central, explica la presién que ha
venido ejerciendo el subsecretario de Estado
para el Hemisferio Occidental, Peter Romero,
sobre los gobiernos de Ecuador y Peri para
trasladar sus tropas de la frontera comin
(luego de la guerra fronteriza ya superada),
hacia los limites con Colombia. A lo largo de
este afio se han venido creando en esta
extensa region unos “teatros de operaciones
militares”, similares a los que tiene

desplegados el Ejército venezolano desde
hace ya varios anos. Sin duda, la ejecucién
en territorio venezolano de los tres indigenistas
norteamericanos por parte de las FARC,
ahondé la preocupacién regional con respecto
a los temas de seguridad.

'9En la parte alta del rio Putumayo opera el Frente
48 de las FARC, responsable del manejo de los
recursos provenientes de la coca para el
sostenimiento de todo el Bloque Sur. El drea de
influencia de este frente se extiende desde Puerto
Asis hasta Monclart, casi 300 kilémetros, en los
cuales su influencia es total.

"' El Tiempo, 17 de julio de 1999.

12 El Tiempo, 11 de julio de 1999.
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El traslado de las tropas de Ecuador y
Pert responde, en primer término, a moti-
vaciones internas. De un lado, se trata de
aparatos militares macrocefdlicos, despro-
porcionado con relacién al tamano, la pobla-
cién o la economia de ambos paises, pero
alimentados con el nacionalismo desmedido
que produjo el conflicto fronterizo; por otra
parte, se trata de instituciones que han teni-
do una larga tradicién golpista. Por ello, tras
la firma de los acuerdos de paz y la solucién
final al conflicto fronterizo, los gobiernos de
Fujimori y Mahuad decidieron enviarlos a la
frontera con Colombia no sélo para mante-
ner lejos de Lima y Quito a estos eventuales
competidores en la arena politica, sino para
redefinir sus “hipétesis de conflicto”, es de-
cir, mantener vivo su papel estratégico en
una y otra sociedad'®. La conflictiva fronte-
ra colombiana se ha convertido en el pre-
texto ideal, lo cual no significa que se trate
de una decisién tomada por simples razones
domésticas. Sin duda, el trifico de armas,
drogas y precursores quimicos, ha crecido
mucho en los tltimos afos. Asi mismo, han
aumentado los ataques de los grupos guerri-
lleros colombianos a las unidades militares
de una y otra nacion, y el traspaso de la fron-
tera tanto de paramilitares como de guerri-
lleros que consideran estas zonas débilmen-
te pobladas como retaguardias seguras o
dreas de descanso.

Estas cuestiones estuvieron en el cen-
tro del debate durante la XVII Conferencia
Internacional para el Control de Drogas que
se llevé a cabo a fines de marzo de este
afio en Washington. Alli, Jorge Villaroel Me-
rino, comandante general de la Policia Na-
cional de Ecuador, afirmé que “estamos te-
niendo una infiltracion pasiva bastante
importante de la guerrilla y la narcoguerrilla
en toda la frontera, en la provincia del
Carche y de Esmeraldas. Un buen nimero
de ellos se ha metido en el pais, dan
6rdenes, imparten disposiciones, asesoran
en materia de secuestros a técnicos de las
zonas petroleras y usan a Ecuador como
refugio. Para nosotros son un dolor de ca-
beza y por eso le hemos pedido ayuda a
Estados Unidos, para poder enfrentarlos con

mejores argumentos’'*.

Es ya bien conocido que Fujimori, tras el
anuncio del envio de tropas a la frontera co-
miin con Colombia (1.626 km) en el Colegio
Interamericano de Defensa en Washington a
principios de este ano, reunié de urgencia al
Consejo de Defensa'” y delegé al oscuro e
influyente asesor en asuntos de seguridad,
Vladimiro Montesinos, esta tarea. Los débi-
les puestos de policia estdn siendo sustitui-
dos, a lo largo del rio Putumayo que separa
ambas naciones, por importantes destacamen-
tos militares en el marco de las “medidas es-

1" Ademds, al menos en el caso de Fujimori, los
propios analistas peruanos consideran que, ante
la inminencia de su tercera reeleccién —cuyo
camino ya fue allanado hace dos afios mediante
una reforma constitucional—, éste requiere romper
el inflexible “techo de cristal” del 30% que
constituye desde hace ya largo tiempo su margen
de apoyo. Por otra parte, muchos analistas con-
sideran que al haber escogido el Colegio Interame-
ricano de Defensa en Washington como el
escenario para lanzar su proyecto de militarizacion
de la frontera, Fujimori queria mostrarle a
Washington que era el aliado ideal para el combate
contra las drogas y el terrorismo, a cambio de
fondos para afrontar la grave crisis econémica
actual. De hecho, el ministro de Economia, Victor
Joy Way, se hallaba en esos mismos dias en la
capital estadounidense en diversas reuniones con
el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. Cf., Mariella Balbi y Marcela
Sénchez, “Fujimori busca distraer la atencién”, en
El Espectador, 9 de febrero de 1999.

4 “FARC, amenaza para la region”, en El Tiempo,
28 de abril de 1999. En esta misma reunion, el zar
antidrogas, Barry McCaffrey afirmé que las FARC
no s6lo eran “una amenaza para las instituciones
democriticas colombianas, sino también para
todos en laregion™ y el directo de la DEA, Thomas
Constantine, concluyé afirmando que “todo el
mundo en la regién estd muy preocupado por las
actividades de las FARC”. Recientemente, el
presidente Fujimori en una extensa entrevista
sostuvo que la guerrilla colombiana constituye
una “amenaza continental”, El Espectador, 11 de
julio de 1999.

IS Este consejo estd integrado, ademds del
presidente, por los ministros de Defensa y del
Interior, asi como por el presidente del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas.
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tratégicas preventivas” anunciadas por
Fujimori para contrarrestar el trafico de dro-
gas y las acciones guerrilleras'.

Un proceso de militarizacion similar se
estd produciendo en las fronteras con Pa-
nami y Brasil, aun cuando en uno y otro
caso se trata de respuestas a dos contextos
muy singulares. En el caso de Panama, se
halla en juego ni mas ni menos que el futuro
retiro de las tropas norteamericanas de las
bases que todavia mantienen en este pais.
Recientemente, en explosi-
vas declaraciones el gene-
ral Charles Wilhem afirmé
publicamente que Panama
no estaba en capacidad de
garantizar la seguridad del
Canal, ante la creciente
presencia de las FARC en
la frontera. Declaraciones
que fueron interpretadas
como un mensaje explicito
de Washington de su deseo
de mantener tropas esta-
cionadas en el Istmo'’.
Como reaccion, el gobierno panameiio ha
enviado a la frontera mas de 1.500 miem-
bros de la Policia Nacional, con objeto de
mostrar su capacidad de garantizar con efi-
cacia la seguridad de la zona. La preocupa-
cion de la Casa Blanca nace también de los
costos para la politica antinarcéticos del cie-
rre este afio de la Base Aérea Howard en
Panamd, dado que desde las bases
sustitutivas en Aruba, Curacao y Ecuador
s6lo se podrin llevar a cabo la mitad de los
15.000 vuelos antinarcéticos (para erradi-
cacion e interdiccién) que se llevaban a cabo
hasta entonces'. En el caso de Brasil, se
trata de un problema relacionado mas con
el trifico de drogas que con la presencia de
la guerrilla, lo cual se esté traduciendo en el
fortalecimiento de la base militar de
Tabatinga sobre el rio Amazonas al sur de
Colombia, y en el programa en curso de ins-
talacién de radares a lo largo de la frontera
comuin.

(Ademis de la guerrilla y los trafican-
tes de drogas, existe también presencia de
grupos paramilitares de origen colombiano?
La respuesta es todavia prematura, a pesar

de multiples indicios aqui y alld. En Vene-
zuela, desde octubre de 1996, de manera ex-
traoficial se viene hablando del tema. En
aquel mes, la Unidad Investigativa del diario
El Nacional de Caracas resend una denun-
cia que habia sido radicada ante el Ministe-
rio de Interior por el presunto entrenamien-
to de grupos paramilitares en el municipio
Libertador del Estado de Mérida. Posterior-
mente, el propio jefe de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), Carlos Castano,
afirmé que desde 1997 ante la constante pre-

19 El ex ministro de Defensa de Colombia, Rodrigo
Lloreda, como reaccion a la sorpresiva decision
de Fujimori planted la necesidad de enmarcar esta
presencia militar en el marco de unos acuerdos
de cooperacién “como los que actualmente
tenemos con Venezuela, que funcionan muy bien
y que permiten en un momento dado extender
esa cooperacion no solamente a nivel de la Policia
sino también del Ejército para controlar mejor la
frontera y evitar que pueda utilizarse con fines
de perturbacién institucional™, El Espectador, 9
de febrero de 1999.

7 Pocos meses antes, el presidente del Subcomité
de Justicia Criminal y Politicas Antidrogas de la
Cdmara de Representantes habia afirmado que
estaba “francamente preocupado porque las
FARC (...) puedan crear una situacién mds
inestable en Panama y que EE.UU. tenga que
regresar a Panamd en un futuro, con grandes
costos y sacrificios, para preservar la seguridad
del Canal y proteger nuestros intereses
nacionales” (El Espectador, 5 de mayo de 1999).
' Idem.
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sion de la guerrilla en la frontera, 140 co-
merciantes y ganaderos de la zona del Alto
Apure, Zulia y Barinas, lo llamaron para or-
ganizar comandos de autodefensa en la re-
gién. En cuanto hace a Ecuador, basta re-
cordar el supuesto o real “Frente Militar de
Apoyo Internacional” que se adjudico el ase-
sinato del diputado Jaime Hurtado y que ha-
bria contado con el apoyo de las AUC. Cier-
to o falso, estd comprobado es que al menos
los autores materiales que asesinaron al des-
tacado dirigente de la izquierda maoista

ecuatoriana provenian de Colombia'”.

Conclusion

(Estamos ad portas de un escalamien-
to de la ayuda militar de los Estados Unidos
en Colombia? ;Podré ésta conducir a me-
diano plazo, si se rompen las negociaciones
de paz con las FARC y se agudiza el con-
flicto interno, a una intervencion directa?

Con respecto a la primera pregunta, sin
duda vamos a presenciar en los proximos
meses un acrecentamiento de la ayuda mili-
tar de Washington. Ya el subsecretario de
Estado responsable de América Latina,
Peter Romero, anunci6 hace pocos dias que
los Estados Unidos no se van a limitar al
entrenamiento del Batallon Antinarcéticos
(mil hombres), sino que van a entrenar va-
rios miles de soldados. Asi mismo, Charles
Wilhem anuncié el apoyo al Ejército en la
guerra de contrainsurgencia con intercam-
bio de inteligencia.

Desde mi perspectiva creo que, al me-
nos a corto plazo, la politica de los Estados
Unidos va a continuar bajo los tres ejes men-
cionados: en primer término, a pesar del es-
cepticismo creciente en muchos circulos de
poder en Washington, se va a mantener el
apoyo a la politica de paz del presidente An-
drés Pastrana; en segundo término, es pre-
visible un aumento significativo de la ayuda
militar no sélo para la guerra antinarcéticos
sino de manera creciente para la guerra de
contrainsurgencia; y, por tltimo, va a conti-
nuar una fuerte presion sobre los paises ve-
cinos para que ahonden el “cordén sanita-
rio” en torno a Colombia.

(Podri conducir este escalamiento a una
intervencion directa la Casa Blanca bajo la
modalidad, por ejemplo, de un Ejército Inte-
ramericano? En muchos documentos cono-
cidos del establecimiento militar norteameri-
cano se contempla este escenario como pro-
bable en caso de un inminente “colapso total
del Estado™. La mejor evidencia de que
este escenario estd siendo contemplado como
una probabilidad no descartable han sido las
constantes reuniones (“oficiosas y no oficia-
les™) entre miembros del gobierno argentino
y delegados del gobierno norteamericano.

Colombia se halla, pues, en una grave
encrucijada: o se avanza en la solucién ne-
gociada al conflicto armado —que es el es-
cenario deseable y menos costoso para el
pais— o, vamos a presenciar un escalamiento
infernal de la conflagracion interna con una
creciente presencia de actores externos.

' El Espectador; 17 de marzo de 1999.

* Lo mas grave es que, de acuerdo con una
encuesta de opinién reciente llevada a cabo en el
pais, el 67% de los encuestados se mostré
favorable a una eventual intervencién militar de
los Estados Unidos. El escepticismo con respecto
a la voluntad real de paz de las FARC y el ELN, asi
como la exasperacion creciente frente a la violencia
politica, pueden explicar esta actitud.
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El paramilitarismo y
las agendas de negociacion

Fernando Cubides C.

Un bienintencionado analista declaré extinta hace poco la l6gica ami-
go-enemigo como herramienta de andlisis de los hechos politicos. Su
declaracién tal vez sea vilida en el plano internacional pero los actores
armados colombianos no parecen haberse notificado de esa declara-
cién, y por el contrario, el atractivo que ese enfoque ha perdido en el
plano internacional como modo accién real y como instrumento de ana-
lisis, parece haberlo adquirido (y atin de manera redoblada ) en conflic-
tos armados internos como el nuestro, si nos atenemos a los hechos mas
escuetos. Mas atin, en ninguna de las etapas de confrontacién anterior
- se ha llegado al grado de virulencia y de hostilidad en las confronta-

s 'y _ciones. El historiador de la Nueva Historia, el
N profesor Tirado Mejia, al recapitular los
i aspectos sociales de las guerras
civiles de Colombia en el

siglo pasado (Biblioteca Bésica de Colcultura,
tomo 20, Bogotd, 1976) afirma: «la guerra de
guerrillas fue la forma mas comin de combate al

‘) enemigo» (p.65) peroes muy significativo que
a la hora de compilar los documentos de esas
guerras s6lo cinco piginas del libro las pue-
de dedicar al tema de la guerra de
guerrillas, y aun de ellas una esta
dedicada al «Decreto sobre Guerri-
llas» del general Uribe Uribe, famoso
porque se propone proscribirla como
modo de confrontacién armada. Por lo me-
nos para el siglo anterior queda claro que re-
conocer la frecuencia de la guerra irregular no
significa que se esté en condiciones de expli-
S carla, de darle un tratamiento analitico ade-
' “JS. &= cuado o, siquiera, de compilar las evidencias.




Revista Foro

Colombia en el ojo del huracan 15 |

Para la etapa mds actual, se ha acudi-
do a una expresion eliptica y a la vez inge-
niosa en procura de delimitar al parami-
litarismo como fenémeno: degradacion de
una degradacién (Orozco Abad, en FORO
N° 36-1V-99). Podriamos extremar ain mas
lo eliptico: degradacién (por ser un modo
reactivo de llevar la guerra contra los
desarmados) de una degradacién (la
guerrilla: que desde sus origenes y por su
propia naturaleza es un modo irregular de
hacer la guerra) de una degradacion (pues,
como constante, al surgimiento de las gue-
rrillas le ha antecedido un grado significati-
vo de descomposicion en las fuerzas arma-
das institucionales)

Pero una de las dificultades con la que
tropieza la comprensién del fenémeno del
paramilitarismo y por ende su tratamiento,
es la de sus redes de apoyo, pues los vinculos
que ha logrado construir con grupos y
sectores sociales regionales son mds ocul-
tos que los que histéricamente ha construi-
do la guerrilla. El observador, el analista, se
encuentran con intermitentes argumentacio-
nes en pro de que se le otorgue un recono-
cimiento como actor politico, seguidas de
rectificaciones o del deslinde que llevan a
cabo los ocasionales voceros oficiosos. Lo
dificil de aprehender esa relacién, lo
deleznable de ese terreno en el que se ha-
llan las relaciones entre la estructura mili-
tar de la organizacién paramilitar y sus re-
des de apoyo ha ayudado a que en materia
de su tratamiento, predomine la misma
ambigiiedad. Una de las personas comisio-
nadas para la preparacién de la mesa de ne-
gociacién con la guerrilla expresaba asi las
ambivalencias: al definir esa agenda de
negociacion en vez de definir modalidades
de reforma politica al cuadro institucional
vigente prefiere enunciar ese componente de
la manera mds directa: «Tengamos en cuenta
que lo que se negociaré con la guerrilla es
simple y escuetamente poder», luego, al lle-
gar al punto 8° de la agenda gubernamental
se reafirma el cardcter no politico de los
paramilitares, pero se reconoce enseguida
que han acumulado... poder. En la forma de
capacidad militar, de porciones territoriales
que controlan y de apoyo (asi sea ticito) en
sectores sociales circunscritos.

No obstante, seguimos pagando el pre-
cio de las oscilaciones previas, de los equi-
vocos que se crearon. Los efectos del fla-
mante acuerdo del Nudo de Paramillo no
han sido pocos, mis alla del uso puramente
instrumental que un gobierno acorralado le
dio a un amago de negociacion con los inte-
grantes de la cipula visible de estos gru-
pos, la gama de expectativas que generd
un acuerdo, en el que junto a la reiteracion
de un «minimo ético» (el DIH) se enuncia
una agenda también calificada de «minima»
en la que aparecen todos los temas
cruciales enunciados de la manera mas
genérica, siguen vigentes. Aunque hubiera
sido criticado de inmediato, y aunque sus
propios firmantes se hubieran apresurado
a autocriticarse con la misma ligereza con
que los suscribieron, los conatos de nego-
ciacién que se dieron entonces, y el acuer-
do mismo, ayudaron a amalgamar a los
paramilitares y reafirmaron el liderazgo de
Castaio, quien llevara la voceria de todos
ellos, y fuera uno de los artifices de ese
documento. Recapitulados los eventos que
antecedieron y siguieron a esa fecha de ju-
lio del 98, se observa un ciclo andlogo al
que ocurriera en julio-agosto de 1996 cuan-
do los amagos de negociacién ocurrieron
ya no por cuenta de la «sociedad civil» y
sus autoasumidos comisionados, sino por
obra del gobierno Samper: la expectativa
de la negociacion ayuda a cohesionarlos, y
tras frustrarse dicha negociacion, las accio-
nes militares se hacen mds coordinadas.

Una mirada a las cifras de sus accio-
nes nos muestra que en ese periodo, cuan-
do los paramilitares estuvieron en el umbral
del reconocimiento politico, se registré un
incremento de sus acciones, y fueron co-
brando forma planes de expansi6n territo-
rial; en tanto que los primeros expedientes
judiciales consolidados, sumados a decla-
raciones norteamericanas cada vez mas ex-
plicitas, y a algunas acciones policiales en
su contra, amén de las incursiones de la gue-
rrilla en su santuario de Paramillo parece
haber frenado su crecimiento y en todo caso
ha determinado una disminucién en el
nimero de sus acciones.
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Volviendo a la agenda, se nos antoja
muy significativo que mientras la guerrilla
omite cualquier referencia al paramilitarismo
en su agenda, en la gubernamental ese sea
uno de los puntos y de los diez tal vez el que
adquiera mayor concrecion en la forma de
enunciarlo y de definir su tratamiento como
«una responsabilidad exclusiva del Estado».
En cuanto al tratamiento que requiere el
paramilitarismo, y los compromisos que vaya
adquiriendo el gobierno en su tratamiento,
parece confirmarse la existencia de una
agenda oculta compartida. No de otra ma-
nera se podria explicar la secuencia de exi-
gencias por parte de la guerrilla, y de medi-
das por parte del gobierno.

Y sin embargo sabemos que en las
tratativas previas ese ha sido uno de los es-
collos reales: en qué consiste esa responsa-
bilidad exclusiva del Estado y c6mo se ma-
terializa, qué tanto puede avanzar realmen-
te en su desactivacion si no hay indicios de
avances reales en la negociacion con la gue-
rrilla. Pues de lo contrario asumir esa res-
ponsabilidad no deja de ser un alarde retéri-

co mds, a sabiendas de que en los origenes
del paramilitarismo si que hay multiples res-
ponsabilidades. Ni el mds ingenuo o el me-
nos informado duda hoy acerca de la res-
ponsabilidad del Estado en el surgimiento del
fenémeno paramilitar, acciéon y omision, y
la vez ese mismo ingenuo y desinformado
dificilmente puede considerar que toda la res-
ponsabilidad provenga del Estado.

Tan multiforme y tan diverso en el tiem-
po ha sido el surgimiento y el accionar de
€s0s grupos que en materia organizativa ape-
nas han conseguido llegar a una especie de
coordinacion, de federacion de organizacio-
nes regionales, y esa diversidad espacial y
temporal nos ilustra acerca de su cardcter
reactivo, de lo que significa como accion re-
ciproca (sin torcerle el cuello a Hegel para
extremar la dialéctica). Alli es donde se evi-
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dencia el caracter unilateral de las exigen-
cias guerrilleras: considera al Estado exclu-
sivo responsable por las acciones de los
paramilitares y aporta como prueba de esa
responsabilidad el nimero de miembros de
las fuerzas armadas que han tenido vinculos
ostensibles con ellos... omitiendo el nimero
de guerrilleros que han devenido parami-
litares. Las dificultades l6gicas de ese argu-
mento tal vez ayuden explicar el lapsus en
que incurriera Rail Reyes, cuando un en-
trevistador le sugirio la posibilidad de un dia-
logo directo con la cipula paramilitar: «No
estamos dispuestos a hablar con gente que
estd fuera de la ley» (Ver: Semana, abril 7
de 1997). En otras palabras, exige un
irrestricto cumplimiento de las funciones del
Estado, pero sin darse cuenta de que si ese
Estado de derecho existiera y cumpliera sus
funciones, su propia existencia como gue-
rrilla no tendria razén de ser. Pero no es
cuestion de mera légica formal ni tampoco
de torcerle el cuello a Freud (jo a Santander !)
para sacar provecho del desliz verbal de un
dirigente guerrillero. No es, pues, un pro-
blema de l6gica argumental, es que en algu-
nos episodios reales la manera de actuar de
la guerrilla pone de presente, asi sea de ma-
nera ticita, que reconoce su propia respon-
sabilidad en la génesis del paramilitarismo, y
todo lo que significa el secuestro como atro-
pello a la dignidad humana de personas des-
armadas y el sufrimiento y la desaz6n que
produce: es el caso la actitud que tuvo la
dirigencia guerrillera hacia el secuestro de
algunos de sus familiares y el esquema de
negociacion que se impuso a través de me-
diadores internacionales. Porque al mirar ese
conjunto de hechos, hoy semiolvidados (ocu-
rridos entre julio y noviembre de 1996) al
observador no le cabe duda que negocia-
cién hubo, que a las declaraciones atribu-
yendo toda la responsabilidad al gobierno y
calificando al secuestro como un atropello
al DIH , hechas para consumo interno y ex-
terno, fueron acompanadas por esfuerzos
negociadores, con la mediacion de la Cruz
Roja, y con la negociacion, un reconocimien-
to, de la impotencia del estado y, conco-
mitantemente de lo que significa el para-
militarismo como estructura de poder.
Materia para los historiadores del futuro,

cuando salgan a la luz nuevas evidencias, el
caso es que, aun sin evidencias, no se puede
creer hoy que la liberaci6n de esas personas
se haya producido como resultado del sobrio
comunicado de Alfonso Cano trasladando
toda la responsabilidad al gobierno (en Re-
sistencia, N° 110, julio de 1996) de los co-
municados del gobierno en la materia, de
cualquiera de las acciones que emprendiera,
0, menos aun, de la capacidad de Carlos Cas-
tano, para rectificar sus acciones.

Esa doble actitud, esa disyuncion entre
lo que se plantea de cara al publico y lo que
se negocia en la trastienda del poder, parece
dar la razén a quienes afirman la existencia
de dos agendas en estos didlogos prelimina-
res entre la guerrilla y el gobierno: aquella
que se formula abiertamente, pletérica de ge-
neralidades, y la que se esta negociando de
manera encubierta, caracterizada por lo con-
creto de sus puntos: niimero de municipios a
despejar o a considerar susceptibles de ex-
periencias pilotos, kilometros cuadrados de
superficie, listas de oficiales comprometidos
con los grupos paramilitares, frecuencias de
radio concedidas en exclusividad, nimero de
pistas operables en el drea despejada...

Si hay una secuencia cronolégica, y a
primera vista logica, entre acciones de la
guerrilla como el secuestro y la extorsion y
la aparicién de grupos paramilitares como se
puede ver en detalle en el caso del Magdale-
na medio ( el «Teletén» del Magdalena Medio
en el que se embarcaron los frentes de las
Farc, ampliando las cuotas exigidas hasta
niveles intolerables, el secuestro sistemati-
co, incluso de simpatizantes, el que algunos
concejales de Puerto Boyacd a la vez se en-
cargaran de negociar el precio del rescate y
cobrarlo efectivamente y luego los excesos
de Braulio Herrera, también suficientemen-
te documentados; en algunas entrevistas «off
the record» y ante testigos de excepcion, di-
rigentes guerrilleros han llegado a reconocer
el error colosal que significaron esos exce-
sos y esa confusion), de alli no se sigue que
la desactivacion del paramilitarismo deba ser
precedida del buen suceso en las negocia-
ciones con la guerrilla. ( «El problema del
paramilitarismo es funcién del problema de
la guerrilla», aseguraba otro analista, subra-

Sincerarse es un imperativo. Si
el estado y los gobiernos que se
suceden han ido reconocien-
do la responsabilidad que les
corresponde por accién o por
omision en el surgimiento del
paramilitarismo, a la guerri-
lla le corresponde reconocer su
propia cuota ( que no consis-
te tan solo, insistimos, en el
porcentaje de sus efectivos que
han «cambiado de chaque-
ta» y a la fecha estdn encua-
drados en el dispositivo de los
«paras» ) consiste en admi-
tir, autocriticamente, los efec-
tos sociales de sus excesos, y
del secuestro en particular,
reexaminar a fondo, por ejem-
plo, el «caso Puerto Boyacd»
y establecer con nitidez qué
se gesto alli, y como se gesto.
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yando una secuencia temporal: «la solucién
del problema paramilitar tendrd que ser li-
gada y posterior a la solucién del problema
guerrillero»). En este punto més bien hay
que invertir la secuencia: cualquiera que sea
la cuota de responsabilidad que tenga la gue-
rrilla en el surgimiento del paramilitarismo,
mientras que éste exista, serd un escollo real
en el avance de las negociaciones...

Y no es por una caracteristica exclu-
sivamente colombiana, no se circunscribe
a ciertos rasgos recurrentes de los proce-
sos de amnistia y reinsercién que se han
llevado a cabo entre nosotros, y a la se-
cuela de retaliaciones, de atentados y de
asesinatos que les ha seguido, no es una
perversion exclusiva de nuestra historia,
el problema tiene dimensiones mas am-
plias, una cierta connotacién universal, por
asi decirlo afecta a la mas medidtica de
las guerrillas, aquella que, tras los breves
combates y escaramuzas que dieron cuen-
ta de su surgimiento, se ha sentado a es-
perar las negociaciones; oigamos al «Co-
mandante Marcos» del EZLN, jefe de la
que es sin duda alguna la méas mediatica
de las guerrillas:

«La lecci6n histérica nacional y lati-
noamericana es que quien entrega sus ar-
mas confiado en el «olvido» de quien lo
persigue, termina sus dfas acribillado en
cualquier lugar, acribillado por las armas
en cualquier escuadrén de la muerte de
cualquier faccién politica o gobernante.
. Por qué habiamos de pensar nosotros que
no habia de ocurrir asf en nuestro pais?
(Entrevista en El Excelsior de México,
25 de enero de 1994, Las negrillas son
nuestras)

Obsérvese el fatalismo de la formula-
cion, la sentenciosa conviccién de que en
cualquier proceso de paz son muchas las
cuentas individuales sin ajustar, que es inhe-
rente al tipo de guerra una cadena de
retaliaciones, la admision , més o menos ta-
cita, que la guerra irregular deja victimas de
muchas clases.

En ese sentido la experiencia de aque-
llos otros paises en donde la guerra irregular
ha tenido participantes de los dos extremos

del espectro ideolégico, debe ser tenida en
cuenta, por distantes que se hallen de nues-
tra cultura o de nuestras vivencias histéricas:
Camboya, Angola, Yugoslavia, pero también,
claro, las cercanas: Nicaragua, ante todo, El
Salvador y Guatemala, subsidiariamente.

Precaria amalgama de componentes tan
disimiles: ex militares, ex guerrilleros, narco-
traficantes activos o en receso, victimas de

la guerrilla y del secuestro extorsivo en plan
de venganza personal, el paramilitarismo ha
crecido pues recibe mds apoyo del que puede
admitir; sus integrantes por lo mismo son
depositarios de secretos («inteligencia opera-
tiva» se llama en la jerga castrense) que los
hacen harto invulnerables. Por cierto que a
sus zonas se han acogido toda suerte de
trasfugas, no es extrafio que todos los fuga-
dos de la justicia penal militar tarde o tem-
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prano vayan a parar alli. En algunas de sus
declaraciénes acerca de un eventual perio-
do «post-conflicto armado», se perciben las
mismas aprehensiones acerca de su seguridad
que oiamos al Comandante Marcos; solo fal-
tarian, para completar el cuadro, que se re-
mitieran a la experiencia de las bandas arma-
das antiguerrilleras de los 50’s y 60’s: los
«Chispas», los «Céndores», los Efrain
Gonzilez, y tantos «péjaros azules» que fi-
nalmente murieron en su ley, pero sin que
nunca saliera a la luz el grupo de sus
auspiciadores, sin que ninguno de los politi-
cos que los auspiciaron, y que se beneficia-
ron de sus acciones, recibieran incrimina-
cién alguna.

Si es admitido que los primeros embrio-
nes de paramilitares surgen como una reac-
cién contra el proceso negociador de la ad-
ministracién Betancur, y a partir de alli, con
avances y retrocesos, se han convertido en
una de las bazas, con las que es indispensa-
ble contar a la hora de la negociacion, se
puede admitir entonces que su desactivacion
no serd el resultado exclusivo del avance de
los procesos judiciales contra aquellos de sus
auspiciadores directos que han quedado al
descubierto, o que la depuracién de las fuer-
zas armadas por si misma significara su de-
saparicion, es equivocarse acerca de la di-
mensién que han llegado a adquirir, pero so-
bre todo es equivocarse acerca de cudl es
la parte de la sociedad que los apoya de ma-
nera tdcita, acerca de quiénes los han teni-
do siempre como una baza, como un carta
negociadora para prevenir el caso de que la
guerrilla esté «canando» y sélo acuda a la
mesa y dialogue, como un recurso tactico
para acumular mds fuerza, que el apoyo con
que cuentan no se circunscribe a tal o cual
declaracién favorable a su estatus politico,
de tal o cual presidente del Senado . Si un
proceso de negociacién fallido los vio
aparecer, y los conatos de negociacién pos-
teriores apenas han avanzado en identificar
su existencia como un obsticulo, como un
punto de una de las agendas previas, no es
demasiado esperar , que por tortuoso que
sea el proceso de negociacién que finalmente
cuaje, contemple un tratamiento adecuado

a su naturaleza reactiva, al poder de que dis-
ponen y a la base social con que cuentan,
por exigua que sea.

Asumir una reponsabilidad exclusiva por
parte del Estado, al ser unilateral, no resuel-
ve el problema. No pasa de ser una afirma-
cioén normativa, maximalista, como la de re-
citar el articulo constitucional que lo hace
garante de la vida, honra y bienes de todos
los asociados, mientras lo factico, la guerra
sigue y los actores armados controlan terri-
torios cada vez mas amplios. Es reconocien-
do su incapacidad, es por que no ha sido ese
garante que debe ser que el Estado empren-
de una negociacién y por los mismo, el vol-
ver a barajar qué resultara de alli, tiene como
paso previo, el destapar todas las cartas de
la ronda anterior.

Sincerarse es un imperativo. Si el esta-
do y los gobiernos que se suceden han ido
reconociendo la responsabilidad que les co-
rresponde por accién o por omisién en el sur-
gimiento del paramilitarismo, a la guerrilla le
corresponde reconocer su propia cuota (que
no consiste tan solo, insistimos, en el por-
centaje de sus efectivos que han «cambiado
de chaqueta» y a la fecha estidn encuadra-
dos en el dispositivo de los «paras») consiste
en admitir, autocriticamente, los efectos
sociales de sus excesos, y del secuestro en
particular, reexaminar a fondo, por ejemplo,
el «caso Puerto Boyacd» y establecer con
nitidez qué se gesto alli, y como se gesto.

Eso en cuanto a las agendas, abiertas u
ocultas, la anterior constatacién significa que
se tendra que admitir que tarde o temprano,
y de manera simultdnea al avance de la ne-
gociacion con la guerrilla, se llevara a cabo
algiin género de negociacion con la cipula
de los paramilitares. Y que tiene que esta-
blecerse algin tipo de sincronia entre los
avances de una y otra negociacion, de una y
otra mesa, para que confluyan en un tinico
resultado.

El propio Orozco Abad, en su libro dedi-
cado a advertir sobre Los peligros del nue-
vo constitucionalismo en materia criminal
(Minjusticia-IEPRI , 1997 ) y en particular en
la constancia final sobre aquella sentencia
de la Corte Constitucional acerca del delito

A sabiendas de los errores que
nacen de las analogias super-
ficiales, la situacion actual
admite semejanzas con la que
se vivia al momento en que
los autores de La Violencia
en Colombia producian sus
recomendaciones, el princi-
pal de ellos Monsenor
Guzmdn, destacaba la impor-
tancia de un principio ético,
que era a la vez un principio
de realidad: «ninguna per-
sona sensata puede lanzar la
primera piedra; todos pode-
mos ser culpables, por comi-
sién o por omisién de los he-
chos violentos que han veni-
do ocurriendo» Se proponia
conmover a la poblacién ur-
bana que se mostraba indife-
rente ante la violencia que
subsistia en el campo , peroa
la vez se trataba de una for-
mulacién ética con funda-
mento en lo real, y que le daba
sentido a la terapeiitica de lar-
go plazo y colectiva que bus-
caban, cuyo primer paso con-
sistia en establecer con la ma-
yor minuciosidad el conjun-
to de las responsabilidades.
Asi como en el conjunto del
trabajo habian procurado
identificar todos los sectores de
la sociedad afectados, habia
contemplado toda clase de vic-
timas, asi mismo en las reco-
mendaciones su terapeiitica
involucraba a todos los prota-
gonistas, a todas las responsa-
bilidades.
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tana al vacio, «con excesivo y peligroso rea-
lismo» pues « la sentencia ha producido, en
tal sentido, una especie de sacrificio intelectii
del derecho en beneficio de la politica. El
Congreso, como Dios, podra decidir maia-
na, casi sin limitaciones, con quién se puede
negociar a la luz del dia, y a quién habra que
perseguir o inclusive, con quiénes habra que
conversar, de manera vergonzante y en la
sombra «pues serd el propio Congreso quien
«podré definir como delincuentes politicos
no s6lo a los guerrilleros sino también a los
paramilitares (pp. 468- 469). Quedamos ad-
vertidos que en materia de doctrina juridica
el exceso de realismo puede ser un peligro,
pero podemos constatar a la vez que en la
negociacién con poderes armados la falta
de realismo puede entranar un peligro ma-
yor todavia.

A sabiendas de los errores que nacen
de las analogias superficiales, la situacién
actual admite semejanzas con la que se vivia
al momento en que los autores de La Vio-
lencia en Colombia producian sus
recomendaciones; el principal de ellos Mon-
sefior Guzman, destacaba la importancia de
un principio ético, que era a la vez un princi-
pio de realidad: «ninguna persona sensata

puede lanzar la primera piedra; todos pode-
mos ser culpables, por comisién o por
omision, de los hechos violentos que han
venido ocurriendo». Se proponia conmover
a la poblacién urbana que se mostraba indi-
ferente ante la violencia que subsistia en el
campo, pero a la vez se trataba de una for-
mulacién ética con fundamento en lo real, y
que le daba sentido a la terapéutica de largo
plazo y colectiva que buscaban, cuyo pri-
mer paso consistia en establecer con la ma-
yor minuciosidad el conjunto de las respon-
sabilidades. Asi como en el conjunto del tra-
bajo habian procurado identificar todos los
sectores de la sociedad afectados, habia con-
templado toda clase de victimas, asi mismo
en las recomendaciones su terapéutica
involucraba a todos los protagonistas, a to-
das las responsabilidades. Aunque la mayor
parte de sus recomendaciones fueron des-
oidas, y el debate sobre el libro frustré en
sus origenes la terapéutica que delineaban,
su sentido ecuménico aunado a su ideal de
objetividad, le llevaba a ese esfuerzo de ser
exhaustivo, y nétese que las basicas conti-
nuidades entre la violencian anterior al Frente
Nacional y la posterior, provienen precisa-
mente de los grupos que fueron excluidos
de un tratamiento acorde a su naturaleza
como fendmeno social.
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La reforma militar
en la agenda de negociacion

Reflexiones ante un hecho cumplido

Andrés Davila Ladrén de Guevara*
Catalina Acevedo Trujillo**

1. Introduccion

Este articulo pretende
hacer una reflexién sobre la
reforma militar en la agen-
da de negociacion del go-
bierno con las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de
Colombia (FARC), desarro-
llar algunos argumentos acer-
cade los riesgos y retos que ello
implica y evaluar los aspectos fa-
vorables y desfavorables que pueda
tener la forma como se aborde el tema.
En este contexto, el ensayo intenta dar *
respuesta a los siguientes cuestionamientos:

2. La historia
de la reforma

Hasta hace algunos
anos, el tema de la reforma
militar no ocupaba un lugar im-
portante en la agenda de los go-
biernos colombianos y, como pa-
recia obvio entonces, no se conside-
raba siquiera posible que entrara a
formar parte de una agenda de ne-
gociaciones con la guerrilla. Los ex-

¢En qué forma y por qué razén esta pre-
cesos en la represion por la via del

sente la reforma militar en la agenda de go-
bierno del presidente Pastrana?

. Qué desarrollos concretos ha tenido el lk
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tema hasta el momento’ * Politélogo, doctor en ciencias sociales de
la Flacso, sede México, director del Magister en
Ciencia Politica de la Universidad de los Andes.
** Politéloga, investigadora del Centro de

¢Como se ha incluido el tema en la agen-
da de negociaciones?

(Cudles son los aspectos negativos y
positivos de esto?

Investigaciones Sociojuridicas de la Facultad de
Derecho de la Universidad de los Andes.
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Estado de sitio sin limites en el tiempo, de
las violaciones a los derechos humanos y de
la criminalizacion exagerada de la protesta
popular, eran temas que tenian eco en algu-
nos sectores de la sociedad, pero que no ca-
bian ni en el discurso, nien las politicas ofi-
ciales. Aunque las tensiones entre civiles y
militares han estado presentes en nuestra his-
toria politica, aquel discurso de Lleras
Camargo, pronunciado en 1958, calo

hondo en los gobernantes colombia-
nos que, desde entonces, dejaron
en manos militares muchas de las de-
cisiones sobre su organizacion, fun-
cionamiento y operacion, especial-
mente para el combate de las gue-
rrillas.

Si bien es cierto que al-
gunos procesos de paz
involucraron a los militares,
en tanto se firmaron los
acuerdos de tregua y de cese
al fuego que los obligaron a
detener sus operaciones, de
alguna manera éstos se ade-
lantaron a espaldas o en con-
tra de la voluntad de los man-
dos militares y de la institu-
¢ion en su conjunto. Al no
tener en cuenta a los milita-
res para tales procesos y
apostar a su tradicional su-
bordinacion a la Constitucion,
las leyes y las instituciones democriti-
cas, se institucionaliz6 una férmula que
se vio plasmada en sucesos tales como
los del Palacio de Justicia en 1985.

Esta situacion comenzé a cambiar
durante el gobierno de Virgilio Barco
cuando publicamente se criticé el descuido
en algunas operaciones que condujeron a la
muerte masiva de soldados a manos de la
guerrilla. Con el nombramiento de un civil
en el Ministerio de Defensa y con la crea-
¢ion de una Consejeria Presidencial para la
Defensa y la Seguridad Nacional, durante
el gobierno de César Gaviria, se modifico, al
menos en la estructura del poder ejecutivo,
el manejo de los asuntos que concernian a
la Fuerza Publica. Esta etapa coincidi6 con
modificaciones en la organizacion y opera-

cion de las Fuerzas Militares y el Ejército,
en particular, en el caso de la creacién de las
brigadas méviles. No obstante, si bien se in-
troducian algunas modificaciones, éstas no
obedecian a una reforma militar, sino mas bien
al natural proceso de modernizacion y ade-
cuacién de las fuerzas a las dificiles y cam-
biantes condiciones del conflicto politicoy a
las alteraciones del orden publico.

Fue sélo en el gobierno de Ernesto Sam-
per que el tema de la reforma militar fue
considerado como trascendental dentro de
la opinion publica y en los medios de comu-
nicacion. Procesos tan distintos como el in-
forme de la Comision de Raciona-
lizacion del Gasto, constantes cuestio-

namientos por parte de diversos entes
internacionales y gobiernos extran-
jeros ante la grave situacion de de-
rechos humanos, la evidencia del fe-
némeno paramilitar, los reveses que
reiteradamente sufrieron los milita-
res en la segunda mitad de ese
cuatrienio, asi como el “exitoso” pro-
ceso de reforma de la Policia Na-
cional, generaron un ambiente cada
vez mds sensible al tema. Sin em-
bargo y pese a una cierta acepta-
cion del tema por parte del alto
mando, esto no se vio reflejado en
un compromiso de parte de la cu-
pula militar y de la institucién en
su conjunto en la direccién y for-
mulacién de una reforma militar.

Al comenzar el go-
_5*:,'{ _"‘:-:;'. bierno Pastrana, el tema

fue asumido directamen-

te por el presidente como
uno de los asuntos priori-
tarios que requerian ser desarrollados des-
de el Ejecutivo. Si bien los contenidos de la
reforma o los procedimientos para llegar a
ella no han sido piblicamente conocidos ni
debatidos hasta el momento —excepcion he-
cha de algunas esporadicas informaciones—
, la reforma militar en este gobierno es un
tema que estd en la agenda visible, aunque
con algunos vacios en sus contenidos. De
igual forma y en tanto se intentaba dar co-
mienzo a un proceso de negociacion con las
FARC, la reforma militar quedo presente en
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la agenda de las conversaciones, razén por
la cual se incluy6 a un oficial retirado en la
comisién negociadora del gobierno.

3. La reforma militar segiin el
gobierno Pastrana

Durante la campaiia presidencial, dos te-
mas coparon casi por completo la preocu-
pacion de los equipos que asesoraban a los
candidatos. De un lado, el déficit fiscal y los
rasgos de estancamiento econémico. De
otro, la situacién de conflicto armado inter-
no que por sus niveles de violencia, requeria
con urgencia la construccién de un nuevo
ciclo de negociaciones que apuntaran hacia
un proceso de paz. En ambos casos, los fen6-
menos se imponian en las agendas de los can-
didatos y futuros gobernantes, sin que hubiera
mayor posibilidad de elegir los temas a tratar,
ni el orden de prioridades para hacerlo.

En el caso de Andrés Pastrana y la
Alianza para el Cambio, desde el principio
fue evidente que la parte mds fuerte y con-
sistente del equipo que rodeaba al futuro
presidente se conformé en torno al tema eco-
némico y a la reforma del Estado, con la
intencién de continuar con la puesta en mar-
cha del modelo de apertura econémica im-
plantado desde los gobiernos de Virgilio Bar-
coy de César Gaviria. En contraposicion, el
tema de la paz lleg6é de un momento a otro,
sin mayor afinidad con el candidato y su
equipo de asesores. Sin embargo, y como
se constataria desde que se defini6 la elec-
cién presidencial, la paz adquiri6 un lugar
prioritario y protagénico en la agenda del
presidente electo, hecho que se materializé
con su entrevista con el maximo jefe de las
FARC, Manuel Marulanda Vélez, Tirofijo,
el 9 de julio de 1998, poco antes de su pose-
sién como primer mandatario.

Hasta entonces, la discusion sobre la re-
forma militar se habia presentado con énfa-
sis en lo econémico, puesto que el sector de
seguridad y defensa es el que de manera
mads consistente ha aumentado el gasto y el
que mads ha incrementado su presencia por-
centual en el PIB. Asi mismo, debido a que
en el diagnéstico dentro de la Comision de

Racionalizacion del Gasto, se encontr6 que
los miembros de la Fuerza Piblica consti-
tuyen el tercer gran pasivo fiscal en los
sectores de pensiones y seguridad social,
junto con los miembros del magisterio
sindicalizados en Fecode y el sindicato de
Ecopetrol. Sin embargo, dada la imperiosa
necesidad de revertir las reiteradas derro-
tas militares frente a la guerrilla, ademas
de la necesidad de hacer frente a los cuestio-
namientos internacionales frente al tema de
los derechos humanos, puso el tema sobre
el tapete .

Si se examinan las primeras acciones del
gobierno, es evidente que el presidente in-
corpord el tema y aprovech6 su capital poli-
tico para tomar las medidas necesarias en
esa direccion. La designacién de Rodrigo
Lloreda como ministro de Defensa y nom-
bramientos tales como el del General Fer-
nando Tapias en el comando de las Fuerzas
Militares y el del general Jorge Enrique Mora
en el comando del Ejército, fueron una con-
firmacién de esto, pues los dos generales
formaban parte de un “equipo estratégico
para el cambio™', conformado en los prime-
ros meses de 1998. Fue notorio, entonces,
que tanto a nivel del Ejecutivo como de la
ctipula militar, se asumia el tema de la refor-
ma militar, rechazado hasta entonces. La
discusion de los temas que se podian incluir,
fueron mas amplios y flexibles, aun cuando
se mantuvo el propésito de adelantar los
cambios internamente sin generar la discu-
sién en otros escenarios; prueba de ello es
que cuando tuvieron que presentar los cam-
bios que estaban en proceso, sefialaron que
«el alto mando trabaja en la conformacién
de una tropa més eficiente y con capacidad
de autocritica» y que se han «dedicado a
reformar la estrategia (la cual) busca fomen-
tar el liderazgo del soldado y fortalecer la
capacidad operacional y tictica»’. En ese

' “El revolcon de las Fuerzas Militares: Ejército
para tiempos de paz”, en El Espectador, enero 24
de 1999.

? “Debate en la Camara de Representantes: los
militares explican sus estrategias”, en El
Espectador, agosto 8 de 1998,

Fue sélo en el gobierno de Er-
nesto Samper que el tema de la
reforma militar fue considera-
do como trascendental dentro
de la opinion publica y en los
medios de comunicacion. Pro-
cesos tan distintos como el in-
forme de la Comisién de
Racionalizacion del Gasto,
constantes cuestionamientos
por parte de diversos entes in-
ternacionales y gobiernos ex-
tranjeros ante la grave situa-
cién de derechos humanos, la
evidencia del fenémeno
paramilitar, los reveses que rei-
teradamente sufrieron los mi-
litares en la segunda mitad de
ese cuatrienio, asi como el “‘exi-
toso” proceso de reforma de la
Policia Nacional, generaron
un ambiente cada vez mds sen-
sible al tema. Sin embargo y
pese a una cierta aceptacion del
tema por parte del alto mando,
esto no se vio reflejado en un
compromiso de parte de la cii-
pula militar y de la institucion
en su conjunto en la direccién
y formulacion de una reforma
militar.
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mismo escenario, precisaron las limitacio-
nes existentes, en hombres y recursos, limi-
taciones de indole presupuestal y tecnol6gi-
co, que complicaban la posibilidad de hacer
presencia efectiva en todo el territorio na-
cional.

El cambio de actitud frente al tema se
hizo manifiesto no s6lo en el hecho concreto
de adelantar un esfuerzo institucional dirigi-
do a asumir la cuestion, sino en la ausencia
de reacciones ante las opiniones sobre los
contenidos y alcance de la reforma, espe-
cialmente aquellos provenientes de altas fi-
guras publicas o de los medios de comuni-
cacion. Frente a las opiniones de un Ejército
mds pequefio, mds profesional, mas eficaz
y eficiente, fue el propio gobierno, en
cabeza del ministro de Defensa y de la
cipula militar, quienes comenzaron a hablar
de la abolicion del servicio militar obligato-
rio, de incrementar el niimero de soldados
profesionales, de la necesidad de reentrenar
a sus miembros y de la realizacién de un
autoexamen encaminado a encontrar las ra-
zones de los errores cometidos y los duros
golpes recibidos, especialmente por las
FARC®. De manera simultinea, se reiteré
la tradicional subordinacién al poder civil, al
aceptar el despeje (zona de distension) de
¢inco municipios como prerrequisito para ini-
ciar las negociaciones con las FARC. Si bien
es cierto que a consecuencia de los reitera-
dos reveses sufridos, las instituciones mili-
tares no estaban en condiciones de oponer-
se a la iniciativa presidencial, la ticita acep-
tacién de las decisiones politicas no sélo se
dieron a consecuencia de la obligacion cons-
titucional, sino de que la cilipula entendié la
importancia del proceso y apoy6 al gobierno
en las decisiones tomadas. Incluso, el tema
de la reforma fue apropiado por estas insti-
tuciones con el argumento de la necesidad
de pensar en unas Fuerzas Militares conce-
bidas para paz, ideolégica y estratégicamente
diferentes a unas Fuerzas Militares disena-
das para la guerra.

Este proceso continud su marcha y fue
asi como a comienzos de 1999 habia una
versién mucho mds estructurada de los di-
versos componentes de la reforma. En efec-
to, se hablaba de cuatro grandes temadticas,

todas complementarias dentro de unos es-
fuerzos de modernizacién y de reingenieria
de estas instituciones y del Ejército en parti-
cular, basadas en “el fortalecimiento del de-
sarrollo humano, la reestructuracién de la
estrategia operacional, el mejoramiento de
los recursos logisticos y la puesta en mar-
cha de un proyecto integral en el drea de las
comunicaciones™.

Para el desarrollo de tales propuestas
se anunci6 la conformacién de dos comisio-
nes, una interna conformada por 20 oficia-
les y otra externa con 30 congresistas. Se
anuncié también, que la reforma se exten-
deria a otros temas, tales como la adopcion
de un nuevo Cédigo de Justicia Penal Militar,
cuyo estudio y discusion se estancé durante
el gobierno Samper y el cual revivié en la
Cumbre de Ministros de Defensa de las
Américas que tuvo lugar en diciembre de
1998 en Cartagena. Alli se firmaron acuer-
dos de cooperacién con los Estados Unidos
en relacion con estos temas’, de un nuevo
cédigo de disciplina y de un estatuto del sol-
dado que reflejara el espiritu de estas trans-
formaciones y se complementara con los
esfuerzos por mejorar el entrenamiento y
formacion de la tropa, de los suboficiales y
de los oficiales.

' Véase ibid. Esta reaccion contrasta claramente
con la que se tuvo frente a propuestas como las
discutidas en el proyecto “La paz es rentable”,
cuando desde el ministro de Defensa hacia abajo
hubo una descalificacién plena hacia lo propuesto
por quienes elaboraron la parte correspondiente
a Fuerza Publica.

**“Elrevolcon ...”

5 Eduardo Char y Vicente Arcieri, “Escuela de las
Américas seguird capacitando militares
colombianos: Revision de EE.UU. ajusticia penal
militar”, en El Tiempo, diciembre 2 de 1998, p.
6A, y “No se cambiard su funcion institucional:
presidente lanza plan para modernizar las
FEMM.", en El Espectador, marzo 3 de 1999.
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Pero mientras la reforma militar pare-
cia adquirir su propia dindmica y avanzar en
una direccion y a un ritmo imposibles de lo-
grar tan sélo unos meses antes, el tema en-
tré a formar parte de la agenda de negocia-
cion. Con anterioridad se habfa discutido en
distintos medios y en &mbitos politicos sobre
la pertinencia de que los militares estuvie-
ran en la mesa de negociacion. Esta cues-
tién fue propuesta y defendida en aquella
cumbre por los ministros de paises como El
Salvador y Guatemala, a raiz de la exitosa
experiencia que tuvieron en sus respectivos
paises”. En la misma direccién y con una
posicién al menos no contraria a esta posibi-
lidad se manifestaron generales retirados’.
Sin embargo, fueron los intentos fallidos de
enero de 1999 los que condujeron a que el
tema quedara incluido en la agenda. Y fue-
ron las FARC las que lo propusieron.

4. Negociar y reformar

Cuando se hizo piiblica la agenda que la
guerrilla llevaria a la mesa de negociacién a
mediados de diciembre de 1998, el tema de
la reforma militar ocupaba un significativo
segundo lugar. Desde su perspectiva, el Ejér-
cito deberia abandonar el conflicto interno
para dedicarse a su tarea mds tradicional
de vigilar las fronteras y defender la sobe-
rania nacional por lo cual deberia ser revi-
sado y ajustado en su tamano y presupues-
to. Obviamente, se le exigia que fuera
respetuoso de los derechos humanos. En
cuanto a la Policia se reiteraba su cardcter
civil dependiente del Ministerio del Interior,
encargada de una misién fundamentalmen-
te preventiva®.

Si bien es cierto que la agenda inicial
del gobierno hablaba de respeto a los
derechos humanos y abordaba el tema del
paramilitarismo, no consideraba la reforma
al ejército dentro de los temas de reforma

® Eduardo Char y Vicente Arcieri, “Militares
deben estar en didlogos de paz”, en El Tiempo,
diciembre 3 de 1998, p. 6A.

7 Véase Ana Teresa Bernal, Alvaro Valencia Tovar
y Francisco Leal en “Debate: Fuerzas Armadas,
reforma militar y proceso de paz”, en Andlisis
Politico, No. 35, Bogota, sep./dic. 1998.

**“Los diez puntos que llevan las FARC a la mesa
de didlogo: ;Qué es negociable y qué no?”, en
El Tiempo, diciembre 16 de 1998; “La agenda
secreta” en Cambio, No. 307, Bogotd, mayo 3 al
10 de 1999. Cabe destacar la ausencia de
renovacion en los planteamientos de la guerrilla
acerca del esquema de seguridad y defensa del
Estado colombiano.
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del Estado’. Para finales del mes de abril,
una nueva agenda de negociacion elabora-
da por el gobierno, inclufa como cuarto tema
el de las Fuerzas Militares, desagregado en
los siguientes asuntos: defensa de la sobe-
rania, proteccion de los derechos humanos,
combate a los grupos de autodefensa, papel
de las Fuerzas Militares en una sociedad en
paz y naturaleza civil de la Policia Nacio-
nal'.

Superado el empantanamiento de las ne-
gociaciones y ya a comienzos de mayo de
1999, con posterioridad a la segunda reunién
entre el presidente Pastrana y Manuel
Marulanda Vélez —"Tirofijo”—, se produ-
jeron de manera simultdnea dos hechos im-
portantes en relacion con la inclusién del
tema en la agenda de negociacién. De un
lado, al darse a conocer la “Agenda comtin
para el cambio hacia una nueva Colombia”,
el tema de Fuerzas Militares qued6 como
numeral 10 de 12 que en total se consi-
deraron. En este nuevo texto los temas para
la discusién eran: defensa y soberania,
proteccion de los derechos humanos, lucha
contra las autodefensas y tratados interna-
cionales'!. De otro lado, y establecidos los
mecanismos y procedimientos para el inicio
de las negociaciones, el presidente anunci6
la inclusién de un militar retirado en el
grupo de cinco representantes nombrados
por el gobierno en la comisién de negocia-
cién. Posteriormente nombré en tal posicién
al general retirado José Gonzalo Forero
Delgadillo, quien llegé a ser comandante
de las Fuerzas Militares cuando el general
Camacho Leyva fue ministro de Defensa
del presidente Turbay Ayala. Aunque la ini-
ciativa calmé parcialmente el recelo y las
criticas de miembros de la institucion, no
logré modificar las tensiones y el malestar
acumulado a raiz del despeje y de las con-
cesiones reiteradas a las FARC, agrava-
das por la destitucién de dos altos oficiales
por supuestos vinculos con los paramilitares.

Antes de que se terminaran las sesio-
nes ordinarias del Congreso, fue aprobada
en este recinto la ley que expedia un nuevo
Cédigo de Justicia Penal Militar, en el cual
se incluian sin mayor problema los temas
que en épocas anteriores impidieron su apro-

baci6n: limitacién del fuero militar y de la
obediencia debida, juzgamiento de algunos
delitos por parte de la justicia ordinaria y fi-
jacién de impedimentos para que los supe-
riores fueran jueces de sus subordinados.
Asi, la reforma militar, ahora incluida en la
agenda de negociacion a solicitud de la gue-
rrilla, parecia seguir su curso una vez supe-
rados los problemas que ocasioné la renun-
cia del ministro Rodrigo Lloreda el 26 de
mayo de 1999, con las conocidas manifes-
taciones de apoyo por parte de coroneles y
generales de distintas guarniciones. Esta
crisis que se prolongé por varios dias fue
finalmente conjurada por el presidente, a par-
tir de la histérica subordinacion de las insti-
tuciones militares al poder civil.

5. La reforma militar en la
agenda de negociacion:
aspectos negativos

Actualmente, la inclusién del tema de la
reforma a las Fuerzas Militares en la agen-
da de negociacion es un hecho. Pero es pre-
cisamente la forma como el tema ha sido
incorporado lo que da lugar a sefialar algin
grado de cuestionamiento a lo sucedido. Tal
y como lo muestra el recuento de los he-
chos, el proceso de reforma militar y de mo-
dernizacién de las instituciones armadas se
habia puesto en marcha por decisién del go-
bierno: presidente, ministro de Defensa,
ctipula militar. Incluso asuntos como el del
Cédigo de Justicia Penal Militar se habian
presentado en respuesta a las sugerencias
del gobierno norteamericano. Dadas las con-
diciones y a raiz de un evidente cambio de
actitud del alto mando y de la institucién

? “En diez puntos estd condensada su agenda
para la paz, que ayer comenzé a ser discutida:
esto propone Pastrana a las FARC", en El Tiempo,
enero 12 de 1999.

0 “Esta es la agenda de negociacién que el
gobierno propone a las FARC: temas como para
otra constituyente”, en El Tiempo, abril 22 de
1999.

'"“Los puntos claves de la agenda”, en El Tiempo,
mayo 7 de 1999,

Si bien es cierto que algunos
procesos de paz involucraron
a los militares, en tanto se fir-
maron los acuerdos de tregua
yde cese al fuego que los obli-
garon a detener sus operacio-
nes, de alguna manera estos se
adelantaron a espaldas o en
contra de la voluntad de los
mandos militares y de la insti-
tucion en su conjunto. Al no
tener en cuenta a los militares
para tales procesos y apostar a
su tradicional subordinacién
a la Constitucion, las leyes y
las instituciones democrdticas,
se institucionalizé una formu-
la que se vio plasmada en su-
cesos tales como los del Pala-
cio de Justicia en 1985.
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frente a los temas de la reforma, el despeje
y las negociaciones, puede decirse que falté
prevencio6n a la hora de poner en la agenda
gubernamental de trabajo lo relacionado con
la participacién directa de la Fuerza Publica
en las negociaciones. De haberse hecho, se-
guramente habria generado posiciones en-
contradas y polémica dentro de las fuerzas
y la opinién, pero habria permitido plantear
con mayor claridad las ventajas, desventa-
jas, alcances y limitaciones de tal participa-
cién.

De haber sido asi, solucionado este pri-
mer asunto, se hubiera podido examinar qué
temas concernientes a lo militar y a la es-
tructura y funcionamiento de las institucio-
nes armadas deberian someterse a la agen-
da de negociacién, bajo el precepto de la
necesidad de pensar y planear tanto la es-
tructura como las funciones de estas institu-
ciones en una hipotética y potencial situa-
cion de paz. Adicionalmente, y desde la ex-
clusiva perspectiva del Estado colombiano,
habria sido posible examinar asuntos rela-
cionados con la reincorporacion y potencial
inclusién de miembros de las guerrillas en
las Fuerzas Armadas.

Lamentablemente el proceso se dio de
otra forma y fue la guerrilla la que incluyé el
tema en su primera agenda de negociacion.
A partir de esta propuesta, el gobierno acep-
t6 la temdtica y la incluyé en su agenda
redefinida para que finalmente quedara en
la agenda conjunta. Sin una discusién previa
que al menos recogiera y sistematizara las
diversas opiniones al respecto, fue el propio
presidente quien anuncio frente a un audito-
rio de generales y coroneles la inclusion de
un militar retirado en la comisién negocia-
dora, especificamente para dar el trata-
miento adecuado al tema militar en las con-
versaciones con las FARC. Dado el mo-
mento historico y las caracteristicas de lo
sucedido, resulta evidente que dentro de
las instituciones armadas y en los secto-
res de la sociedad mds cercanos a ellas,
existe de manera clara la sensacién de que
el gobierno ha hecho demasiadas conce-
siones. Asi, lo que se habia ganado en
términos de un cambio de actitud ante el
tema de la reforma militar y por tanto lo

que habia generado una mayor aceptacion
de estas instituciones hacia el proceso de
negociacién (v.gr. el despeje militar), se
perdio ante el obligatorio acatamiento de
incluir este tema en la agenda. Si a ello se
suma el descontento frente a medidas tales
como la de solicitar el retiro de altos oficia-
les, impulsar un Cédigo de Justicia Penal
Muilitar que limitara algunos beneficios hist6-
ricamente existentes para quienes prestan el
servicio de seguridad y defensa, parece que
se puede ahondar en un doble efecto desfa-
vorable. De una parte, la aceptacion pasiva
y poco comprometida en relacién con estos
hechos y decisiones incrementaria la desmo-
ralizacion de unas fuerzas que se han senti-
do en desventaja en todos los terrenos; de la
otra, una aceptacién aparente, podria gene-
rar obstdculos y problemas para las nego-
ciaciones y para la reforma.

Asf las cosas, lo cuestionable de la for-
ma en que el tema ha llegado a la agenda y
ha quedado incluido, estriba en las dificulta-
des que claramente se derivan de respues-
tas y “concesiones” gubernamentales frente
a las FARC y no a un planteamiento y a un
proceso proveniente del diseno de una pro-
puesta de negociacién elaborada por el go-
bierno. En tales condiciones y aun con la pre-
sencia de un general retirado en la comisién
negociadora, el margen de posibilidades y
alternativas para proponer los cambios y te-
ner una posicién propositiva y no reactiva,
es muy limitado. Dentro de la institucién pa-
rece obvio que cualquier paso que se dé en
la direccién de modificar la estructura, orga-
nizacién o funcionamiento, dificilmente po-
drd verse como un escenario favorable. El
sindrome de la “concesién™ marcard cual-
quier decisi6n a la que se llegue en las con-
versaciones, asi implique que la guerrilla haya
cedido.

Si se revisa la tematica finalmente in-
cluida en la agenda conjunta, el tema de de-
fensa y soberania asi como el de lucha con-
tra las autodefensas estaban presentes en la
propuesta inicial de las FARC, lo que lleva a
pensar que ambos conservan cierto carac-
ter de imposicién. Propuestas como la de
disolucién del actual Ejército, la incorpora-
cion de los mejores combatientes de la gue-

En el caso de Andrés Pastrana
y la Alianza para el Cambio,
desde el principio fue eviden-
te que la parte mds fuerte y
consistente del equipo que
rodeaba al futuro Presidente
se conformé en torno al tema
econémico y a la reforma del
Estado, con la intencién de
continuar con la puesta en
marcha del modelo de aper-
tura econémica implantado
desde los gobiernos de
Virgilio Barco y de César
Gaviria. En contraposicion,
el tema de la paz llegé de un
momento a otro, sin mayor
afinidad con el candidato y
su equipo de asesores. Sin em-
bargo, y como se constataria
desde que se definio la elec-
cion presidencial, la paz ad-
quirié un lugar prioritario y
protagénico en la agenda del
Presidente electo, hecho que se
materializo con su entrevista
con el mdximo jefe de las
FARC, Manuel Marulanda
Vélez, Tirofijo, el 9 de Julio
de 1998, poco antes de su po-
sesidn como primer mandata-
rio.
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cada uno de los puntos incluidos en la nego-
ciacién, con una perspectiva clara acerca
de lo que puede negociarse y de qué mane-
ra. Asi, resulta fundamental plantear inclu-
so aquellos puntos que parecen imposibles
de someter a discusion, dados los principios
y valores que histéricamente ha defendido
la instituciéon. La apertura mental frente a
estas posibilidades es la tinica forma de con-
solidar una posicién ventajosa en el proce-
$0, en tanto que no estarfan sometidos a ha-
cer concesiones imposibles a sus tradicio-
nales legitimos enemigos. Igualmente, la
claridad con la que se articule la reforma que
estd en curso y los asuntos y tematicas espe-
cificos incluidos en la agenda de negociacién
es trascendental para evitar contradicciones
sin salida y polémicas innecesarias.

Los temas de derechos humanos y
autodefensas, directamente relacionados con
el paramilitarismo, pueden servir para ganar
posiciones en la negociacién, en tanto que
hay un cambio de actitud y de discurso, po-
sitivo a la hora de producir los cambios ne-
cesarios. Un aspecto que no se puede dejar
de lado es la forma como las negociaciones
y las concesiones son presentadas y trans-
mitidas a los miembros de las Fuerzas Mili-
tares. Para evitar que se ahonde el descon-
tento y la desconfianza ante una negocia-
cién en la que se vieron involucrados sin pe-
dirlo, es necesario adelantar una labor de
informacién y debate, que evite los rumores
y que se relacione con la recuperacién de la
moral en el combate.

La propuesta de la guerrillla parece cla-
ra y pertinente en un comienzo, pero anali-
zada a profundidad, resulta poco imaginati-
va y desactualizada. Es comprensible que
en la propuesta de negociacion se vaya mas
all4 de lo potencialmente negociable, fun-
damentalmente por la necesidad de conse-
guir el conjunto de garantias en caso de una
desmovilizacién y una reinsercién. Prever
en detalle aquellas cuestiones es prioritario
para garantizar las condiciones de seguri-
dad de los ex guerrilleros.

La inclusién del tema de la reforma en
la agenda de negociacion sirve al menos para
avanzar en tres direcciones: la primera, en
una mejor caracterizacion de lo que en rea-
lidad son las Fuerzas Militares y el Ejército

en particular, sus posibilidades y limitaciones
asi como sus fortalezas y debilidades en las
circunstancias actuales; la segunda, en el re-
conocimiento de que, en asuntos como el del
paramilitarismo, existe una autonomia de ta-
les organizaciones que impide que por deci-
sion estatal se desarticulen; y la tercera, en
precisar los contenidos especificos de la ne-
gociacién para diferenciar lo que forma par-
te de la presion para entrar en la negocia-
cién, de aquellas consideraciones viables y
pertinentes sobre los aspectos en que se pue-
de avanzar para construir las Fuerzas Mili-
tares que requiere el pais. Un punto central
en esa direccion se refiere a la viabilidad y a
las reales condiciones para que excom-
batientes de la guerrilla puedan incorporarse
sin traumatismos a la Fuerza Publica luego
de las negociaciones.

8. Conclusiones

El tema de la reforma militar en Colom-
bia ha sido recurrente dentro de los circulos
politicos y académicos, pero sé6lo desde fi-
nales de la década de los ochenta, se ha pre-
sentado un cambio que lleve a considerar
viable la posibilidad de reestructurar las ins-
tituciones militares colombianas.

Consideraciones de tipo econémico y la
evidencia de lo que algunos analistas deno-
minaron un empate militar negativo con las
fuerzas alzadas en armas, han llevado a la
conclusién de la necesidad imperiosa de un
cambio interno radical. De esta forma, pue-
de decirse que el gobierno Pastrana ha he-
redado un tema que ha alcanzado hoy su
punto de maduracién. La cipula militar de
hoy estd conformada por militares conscientes
de la necesidad de transformar las Fuerzas
en instituciones mas eficientes y modernas
y para ello estdn dispuestos a cambiar con-
ceptos y actitudes que hace algunos afios
eran impensables. Este cambio de actitud
sumado al proceso de negociacién que ade-
lanta el gobierno con las FARC, ha llevado a
que se considere la reforma militar como un
punto en la agenda de negociacién.

Sin embargo, la forma en que ha sido
planteado el tema dentro del proceso de paz,

Los temas de derechos huma-
nos y autodefensas, directa-
mente relacionados con el
paramilitarismo, pueden ser-
vir para ganar posiciones en
la negociacion, en tanto que
hay un cambio de actitud y de
discurso, positivo a la hora de
producir los cambios necesa-
rios. Un aspecto que no se
puede dejar de lado es la for-
ma como las negociaciones y
las concesiones son presenta-
das y transmitidas a los miem-
bros de las Fuerzas Militares.
Para evitar que se ahonde el
descontento y la desconfian-
za ante una negociacion en
la que se vieron involucrados
sin pedirlo, es necesario ade-
lantar una labor de informa-
cion y debate, que evite los ru-
mores y que se relacione con
la recuperacién de la moral
en el combate.
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de la agenda comiin y con modificaciones y
concesiones requeridas de ambas partes,
parece ser una ventaja inmensa. En tal sen-
tido, el claro compromiso de las Fuerzas Mi-
litares con la paz asi como su cambio de
actitud en relacién con asuntos claves como
la reforma militar, refuerzan la valoracién
positiva del momento y crean las condicio-
nes para consolidar un ambiente de flexibili-
dad con miras a pensar en los asuntos ne-
gociables y aquellos en los que definitiva-
mente no se puede ceder. En este aspecto,
resultarfa deseable una mayor apropiacion
del tema por parte del gobierno y de las ins-
tituciones militares, para saltar de una posi-
cion reactiva a una propositiva mas intere-
sante y provechosa.

Aunque en la situacion actual resulta di-
ficil pensar en unas Fuerzas Militares para
un escenario de paz, la reflexion sobre el
tema permitiria plantear y senalar tanto re-
quisitos como condiciones para adoptar mo-
dificaciones de fondo. Por esto, resulta pa-
raddjica la exclusion de este punto de la agen-
da comun.

La presencia de un militar retirado, el
general José Gonzalo Forero Delgadillo, es
una solucién intermedia, en tanto que tran-
quiliza a los militares al tener a alguien que
conoce sus intereses y temores y tiende a
protegerlos, pero que a la vez no tiene las
ataduras de estar en servicio activo. Sin
embargo, no es claro que en un futuro se
requiera la presencia directa del alto mando
en el terreno de las negociaciones sobre
asuntos de principal relevancia o de profun-
didad, como por ejemplo la posible vincula-
cién bajo ciertas condiciones de excom-
batientes de la guerrilla al Ejército.

De igual forma, cabe resaltar que los te-
mas que fueron incluidos en la agenda co-
min, no sélo estaban en su mayoria en la
agenda gubernamental, sino que son lo sufi-
cientemente genéricos como para que pue-
dan ser moldeados de acuerdo con lo que el
gobierno y las propias instituciones conside-
ren relevante y prioritario. Algunos de ellos,
como el de los derechos humanos y el de las
autodefensas, estdn no s6lo en las dos agen-
das, sino que han sido objeto de una cre-

ciente presion por parte de gobiernos extran-
jeros y organismos internacionales y atin con
resultados no muy destacables, son asuntos
prioritarios para los altos mandos.

7. Las posibilidades de lograr un
balance virtuoso

El tema de la reforma militar en la agen-
da de negociacion entre el gobierno y las
FARC, es un hecho cumplido y reabrir la
discusion acerca de la pertinencia, legitimi-
dad, validez y oportunidad de lo sucedido,
no parece relevante. Asf, para generar un
balance positivo, es necesario que tanto el
gobierno como la clpula militar se apropien
del asunto. Esto implica el diseno de una pro-
puesta consistente y articulada acerca de
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cada uno de los puntos incluidos en la nego-
ciacién, con una perspectiva clara acerca
de lo que puede negociarse y de qué mane-
ra. Asi, resulta fundamental plantear inclu-
so aquellos puntos que parecen imposibles
de someter a discusion, dados los principios
y valores que histéricamente ha defendido
la institucién. La apertura mental frente a
estas posibilidades es la tinica forma de con-
solidar una posicién ventajosa en el proce-
s0, en tanto que no estarian sometidos a ha-
cer concesiones imposibles a sus tradicio-
nales legitimos enemigos. Igualmente, la
claridad con la que se articule la reforma que
estd en curso y los asuntos y teméticas espe-
cificos incluidos en la agenda de negociacién
es trascendental para evitar contradicciones
sin salida y polémicas innecesarias.

Los temas de derechos humanos y
autodefensas, directamente relacionados con
el paramilitarismo, pueden servir para ganar
posiciones en la negociacién, en tanto que
hay un cambio de actitud y de discurso, po-
sitivo a la hora de producir los cambios ne-
cesarios. Un aspecto que no se puede dejar
de lado es la forma como las negociaciones
y las concesiones son presentadas y trans-
mitidas a los miembros de las Fuerzas Mili-
tares. Para evitar que se ahonde el descon-
tento y la desconfianza ante una negocia-
cién en la que se vieron involucrados sin pe-
dirlo, es necesario adelantar una labor de
informacién y debate, que evite los rumores
y que se relacione con la recuperacién de la
moral en el combate.

La propuesta de la guerrillla parece cla-
ra y pertinente en un comienzo, pero anali-
zada a profundidad, resulta poco imaginati-
va y desactualizada. Es comprensible que
en la propuesta de negociacién se vaya mas
alld de lo potencialmente negociable, fun-
damentalmente por la necesidad de conse-
guir el conjunto de garantias en caso de una
desmovilizacién y una reinsercion. Prever
en detalle aquellas cuestiones es prioritario
para garantizar las condiciones de seguri-
dad de los ex guerrilleros.

La inclusién del tema de la reforma en
la agenda de negociacién sirve al menos para
avanzar en tres direcciones: la primera, en
una mejor caracterizacién de lo que en rea-
lidad son las Fuerzas Militares y el Ejército

en particular, sus posibilidades y limitaciones
asf como sus fortalezas y debilidades en las
circunstancias actuales; la segunda, en el re-
conocimiento de que, en asuntos como el del
paramilitarismo, existe una autonomia de ta-
les organizaciones que impide que por deci-
sion estatal se desarticulen; y la tercera, en
precisar los contenidos especificos de la ne-
gociacién para diferenciar lo que forma par-
te de la presién para entrar en la negocia-
cién, de aquellas consideraciones viables y
pertinentes sobre los aspectos en que se pue-
de avanzar para construir las Fuerzas Mili-
tares que requiere el pais. Un punto central
en esa direccion se refiere a la viabilidad y a
las reales condiciones para que excom-
batientes de la guerrilla puedan incorporarse
sin traumatismos a la Fuerza Publica luego
de las negociaciones.

8. Conclusiones

El tema de la reforma militar en Colom-
bia ha sido recurrente dentro de los circulos
politicos y académicos, pero sé6lo desde fi-
nales de la década de los ochenta, se ha pre-
sentado un cambio que lleve a considerar
viable la posibilidad de reestructurar las ins-
tituciones militares colombianas.

Consideraciones de tipo econémico y la
evidencia de lo que algunos analistas deno-
minaron un empate militar negativo con las
fuerzas alzadas en armas, han llevado a la
conclusién de la necesidad imperiosa de un
cambio interno radical. De esta forma, pue-
de decirse que el gobierno Pastrana ha he-
redado un tema que ha alcanzado hoy su
punto de maduracién. La ciipula militar de
hoy estd conformada por militares conscientes
de la necesidad de transformar las Fuerzas
en instituciones mds eficientes y modernas
y para ello estdn dispuestos a cambiar con-
ceptos y actitudes que hace algunos afios
eran impensables. Este cambio de actitud
sumado al proceso de negociacién que ade-
lanta el gobierno con las FARC, ha llevado a
que se considere la reforma militar como un
punto en la agenda de negociacién.

Sin embargo, la forma en que ha sido
planteado el tema dentro del proceso de paz,

Los temas de derechos huma-
nos y autodefensas, directa-
mente relacionados con el
paramilitarismo, pueden ser-
vir para ganar posiciones en
la negociacidn, en tanto que
hay un cambio de actitud y de
discurso, positivo a la hora de
producir los cambios necesa-
rios. Un aspecto que no se
puede dejar de lado es la for-
ma como las negociaciones y
las concesiones son presenta-
das y transmitidas a los miem-
bros de las Fuerzas Militares.
Para evitar que se ahonde el
descontento y la desconfian-
za ante una negociacion en
la que se vieron involucrados
sin pedirlo, es necesario ade-
lantar una labor de informa-
cion y debate, que evite los ru-
mores y que se relacione con
la recuperacion de la moral
en el combate.
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ha generado gran polémica. Cuando la
dirigencia de las FARC presentd los puntos
que queria discutir en la mesa de negocia-
cion, su perspectiva de la reforma militar era
bastante simple y hasta desarticulada. Con
la elaboracién de la agenda comiin, el tema
militar empez6 a adquirir importancia y se
dio la posibilidad de discutir sobre defensa y
soberania, proteccién de los derechos hu-
manos, y sobre el fenémeno paramilitar.

Aunque las criticas hechas por parte de
algunos miembros de las Fuerzas Armadas
en relacién con una aparente posicién de
desventaja del gobierno —a consecuencia
del despeje y de algunas concesiones he-
chas a la guerrilla—, fueron reducidas con
el nombramiento de un militar en retiro en
la Comisién del gobierno, qued6 la sensa-
cion dentro de las instituciones militares e
incluso en la opinién piblica de que el
gobierno habia cedido en terrenos que eran
de su exclusiva competencia.

La pregunta es: ;por qué razén la trans-
formaci6n interna de las instituciones milita-
res debe ser un tema que le concierne a la
guerrilla?

A priori podria decirse aue son dos las
posiciones al respecto. De un lado, estdn
quienes comparten la idea de que negociar
asuntos de reforma interna de las institucio-
nes militares con los grupos alzados en ar-
mas es equivocado. Del otro, estdn quienes
piensan que la reforma militar es una condi-
cién necesaria para lograr firmar algiin tipo
de acuerdo con una guerrilla que ha puesto
en jaque al pais por mas de 40 anos.

El principio de los procesos de paz que
se han llevado a cabo en Colombia desde
1982, ha sido el reconocimiento de la guerri-

e
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1la como un actor politico y un interlocutor
del gobierno, cuyo fundamento es la base
social que lo respalda. Sin embargo, la dis-
cusién sobre la forma en que las deman-
das de la guerrilla deben ser incorpora-
das, es objeto de otra discusién.

La primera posicién puede estar funda-
mentada en el hecho de que los acuerdos
firmados con grupos guerrilleros en otros
momentos politicos, no han comprometido de
facto a las instituciones colombianas. Estos
acuerdos han posibilitado las condiciones
para que los miembros de estos grupos alza-
dos en armas puedan llegar a las instancias
de debate propias del sistema democritico.
Asi, miembros de grupos tales como el M-
19 y el EPL accedieron a posiciones ptibli-
cas a través de las cuales tuvieron la posibi-
lidad de reformar el sistema; la Asamblea
Nacional Constituyente que llevo a la redac-
cion de una nueva carta politica, reestructu-
ré el sistema politico colombiano, con la par-
ticipacién de sectores que tradicionalmente
habian sido excluidos.

En este contexto, y con base en dicha ex-
periencia, esta interpretacién podria afirmar
que el producto de un proceso de negocia-
cién con la guerrilla, deberia ser la consolida-

cioén de un espacio desde

_ el cual los miembros de
\3 esas organizaciones, en
nombre de aquellos a
quienes representan,
ten-gan la posibilidad
de producir las re-
formas ne-
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cesarias para consolidar un proyecto de
Estado acorde con sus preceptos ideol6gi-
cos. En este orden de ideas, la participacién
de un grupo guerrillero —con el que ni si-
quiera se han firmado los acuerdos y con el
que no se ha pactado ningiin tipo de tregua
o de cese al fuego—, en la reforma y trans-
formacio6n de las fuerzas militares podria lle-
gar a ser cuestionable, no sélo por parte de
los miembros de las Fuerzas Armadas sino
—por que no— por la opinién publica.
Adicionalmente, por qué parece forzado so-
meter un tal proceso de cambio a la discu-
sion con otras instancias de la sociedad. En
principio, y si bien se puede incorporar a la
discusién (mds no a la decisién) a algunos
sectores civiles del Estado y la sociedad, es
ante todo un tema que deberia resolverse
entre la ctipula militar, el ministro de Defensa,
el presidente y, a lo sumo, el gabinete
ministerial en conjunto.

La segunda posicién, mas flexible que
la primera, afirmaria que la reforma militar
es uno de los puntos trascendentales de la
negociacién, por ser el ejército quien ha
combatido durante décadas a estos acto-
res armados. De igual forma, las constan-
tes violaciones a los derechos fundamen-
tales y la complacencia de algunos miem-
bros de las Fuerzas Armadas con los gru-
pos paramilitares, son argumentos de peso
que llevan a pensar que una negociacion

con la guerrilla sin tener en cuenta el tema
de la reforma militar se quedaria corta ante
las expectativas del pais. Asi mismo, el tema
de la posible inclusién de ex guerrilleros en
un nuevo ejéreito, necesita de la reforma mi-
litar como condicién primordial para llevarla
a la préctica.

Actualmente la discusion esta abier-
ta. Lo tnico cierto es que la reforma mili-
tar ha quedado incluida dentro de la agen-
da final sobre la que negociardn el gobier-
no y las FARC. Sin embargo, el proceso
se ha visto empantanado en varias oca-
siones y no sobra preguntarse sobre el he-
cho de que si los dos actores no han podi-
do llegar a acuerdos bdsicos para sentar-
se a negociar, las posibilidades de llegar a
acuerdos reales producto de un debate
abierto son cada vez menores. En otras
palabras, si el gobierno y la guerrilla han
encontrado las principales trabas para sen-
tarse a dialogar en asuntos bdsicamente
procedimentales, las posibilidades de lo-
grar acuerdos en temas tan dlgidos como
el de la reforma militar parecen imposi-
bles. No obstante, parece ser que hoy por
hoy se ha llegado a un consenso suficien-
temente importante: la reforma a las
Fuerzas Armadas es un asunto que no da
mads espera y por ello ya comenz6. Falta ver
coémo, cudando y quiénes la hardn en su ver-
sion definitiva.
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El capital social en Cali:
participacion y tejido organizativo

Esperanza Gonzalez

1. Algunas consideraciones sobre f

capital social ' >
Las politicas sociales, hoy en dia, de- _

ben tener como sustrato un conjunto de con-

diciones socioeconémicas, normativas y

politico-institucionales que permitan mejo-
rar la calidad de vida de las comunidades.
En ese sentido, su efectividad depende tan-
to de la estructura institucional del gobier-
no, de la forma de hacer politica, de la efi-
ciencia del aparato gubernamental, del ca-
pital humano y, por supuesto, del capital so-
cial con que cuenta una sociedad determi-
nada.

El desarrollo del proceso de descen-
tralizacién en Colombia ha hecho
cada vez mas evidente la impor-
tancia que tienen la coopera- /4
cion, la solidaridad y el em-
poderamiento de la ciudadania
en el mejoramiento de la cali-
dad de vida. En efecto, las re-
formas descentralistas incorpo- — el
raron como uno de sus ingre-
dientes la apertura del Estado a
la iniciativa ciudadana y, por ende.

al fortalecimiento de sus relaciones con la ]

sociedad civil. Cada vez mds los ciudada-
nos, individualmente o través de sus orga-
nizaciones, tienen la posibilidad de partici-
par en la gestién de su propio desarrollo y

o

en la definicion de su desti-
no colectivo. Si bien no pue-

_/ de negarse que todavia

existen cuellos de botella para la par-
ticipacion ciudadana en Colombia, tam-

idea de que las comunidades pueden
y deben intervenir en la solucion de
sus problemas'.

Ahora bien, como lo han demos-
trado recientes estudios, la capacidad
de un grupo de incidir en su propio de-
sarrollo y el éxito de las acciones que
lleve a cabo en ese sentido dependen

del acumulado histérico de experiencias

colectivas y de la densidad de su tejido
social. La investigacion de Robert Putnam-
sobre el éxito/fracaso de las instituciones en
la promocion del bienestar en Italia gira en

' Por lo menos ese es el espiritu y la letra del
actual Plan de Desarrollo Nacional “Cambio para
construir la paz”.

* Putnam, Robert, Para hacer que la democracia
funcione, Editorial Galac, Caracas, 1994,
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torno a dicha tesis. Putnam demostré que,
mas alla de las transformaciones introduci-
das por la descentralizacion regional, fueron
necesarias ciertas condiciones “estructura-
les” de la sociedad italiana para que en el
norte del pais el desarrollo territorial y el for-
talecimiento de la democracia fueran posi-
bles. Dichas condiciones son identificadas
por el autor bajo la nocién de capital social.
Este constituye una clave importante del de-
sarrollo econémico y del grado de cultura
civica en el norte de Italia, una herramienta
esencial para potenciar las instituciones so-
ciales y politicas y para asegurar el éxito de
su operaci6n cotidiana.

El capital social alude al activo histéri-
camente acumulado por una sociedad a par-
tir de la accién organizada de sus miembros
(individuos o colectividades) sobre la base
de normas sociales de cooperacion, de la
interiorizacién de valores como la confian-
za, la solidaridad, la reciprocidad, y de la exis-
tencia de un tejido social (“redes de com-
promiso”, como las denomina Putnam), que
le permite mejorar su eficacia en procura
del bienestar. La solidaridad, la cooperacién
y la confianza constituyen valores fundamen-
tales de la accién colectiva y elementos
potenciadores del crecimiento econémico y
social.

Sudarsky, siguiendo los planteamientos
de Putnam, plantea que el capital social se
encuentra tanto en dmbitos publicos como
privados, por ejemplo, en “las relaciones
interpersonales, la familia, la escuela, el tra-
bajo, el barrio, la entidad territorial, hasta
otras instituciones mds verticales como los
gremios y sindicatos, los partidos, y ‘situses’
como la politica, la cultura y la economia™ .

En toda sociedad las interacciones socia-
les, en el mundo piiblico o privado, contienen
en si mismas capital social, pero la intensidad
del mismo varfa segtin las caracteristicas de
la organizacion social, las redes que se esta-
blecen en su seno y los valores o principios
que la rigen. Las précticas establecidas en
las comunidades expresan la solidaridad o la
insolidaridad, la confianza o la desconfian-
za, la cooperacion o la no cooperacion que
existe entre los grupos. Un grado alto de con-

fianza en mi y en el otro permitird que los
actores sociales se involucren mucho mas
en procesos que conduzcan a proporcionar
satisfacciones y a mejores condiciones de
vida, pero también aumentardn el capital
social. La solidaridad denota, en este caso,
la posibilidad que tiene un individuo o grupo
de personas que participan en una misma
causa de actuar e intervenir en funcién de
los mismos intereses para obtener éxito en
los resultados esperados®.

Las normas y las redes organizativas
existentes en una sociedad, grupo o comu-
nidad, son elementos esenciales del capital
social. Las normas permiten reforzar la con-
fianza social y facilitan la cooperacién entre
los individuos para alcanzar unos fines con-
cretos. Las redes organizativas, por su par-
te, fortalecen las formas de colaboracion
entre los individuos, facilitan la comunica-
cién, mejoran el flujo de informacién y pro-
mueven lazos fuertes de solidaridad y reci-
procidad en el mejoramiento de la calidad
de vida. La organizacién es una condicién
prioritaria para el empoderamiento de la ciu-
dadania; es un medio a partir del cual se es-
tablecen relaciones mas cercanas, fuertes,
fluidas, horizontales y equitativas con el Es-
tado. A través de redes organizativas, la so-
ciedad civil puede convertirse en un polo de

* Sudarsky, John, "Perspectivas para el desarrollo
del capital social en Colombia", en Coyuntura
Social, No. 16, Fedesarrollo, Santafé de Bogota,
1997, p. 190.

* Cortina, Adela, Ciudadanos del mundo, hacia
una teoria de la ciudadania, Alianza Editorial,
Madrid, 1997.

Una de las dimensiones del
civismo calefio es el aumento
en la iiltima década de la ofer-
ta participativa estatal. En
efecto, En Cali los distintos
gobiernos, de manera diver-
sa, han promovido instancias
y mecanismos de participa-
cién institucionales que
involucran a amplios secto-
res de la comunidad en dife-
rentes dmbitos de la vida so-
cial, politica, cultural y eco-
nomica: reglamentacion y
eleccion de las Juntas Admi-
nistradoras Locales, participa-
cion en la formulacion de los
planes de desarrollo munici-
pal, comités de participacion
comunitaria en salud, comi-
tés intersectoriales, junta de
planeacién, bancos de pro-
yectos, convenios sociales, sis-
tema local de planeacién,
veedurias ciudadanas, consejos
comunitarios, Equipos de
Concertacion el Desarrollo
(Ecodes), mesas de concertacion
de la Red de Solidaridad, etc.
Sin embargo, la oferta parti-
cipativa en Cali se caracteri-
za por ser incoherente, frag-
mentada y dispersa.
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presion y de interlocucién con el Estado para
lograr unas condiciones de vida mas demo-
craticas, equitativas e inclusivas®.

El capital social hace posible conseguir
y concretar objetivos y resultados comunes
esperados. Esto significa que las transfor-
maciones dadas por procesos exégenos (1éa-
se descentralizacion) per se no pueden ori-
ginar tales resultados. Se requiere que la
estructura social esté permeada por normas
y redes organizativas que tengan como ejes
articuladores los principios constitutivos del
capital social.

2. El civismo y la participacion
en Cali

Cali es conocida no solamente como “la
sucursal del cielo” sino también como la ciu-
dad civica y participativa por excelencia en
Colombia. Por lo menos esa es la imagen
que se ha venido proyectando por parte de
los empresarios y de algunos sectores so-
ciales y politicos. Estos muestran una Cali
civica, con una poblacién con “fuerte senti-
do de pertenencia a la ciudad y (que) mani-
fiestan a través de su conducta una cierta
sensibilidad hacia la vida colectiva, asegu-
rando elevados niveles de integracion social:
hacer la fila en los paraderos, no tirar basu-
ra a la calle, mantener la ciudad limpia, ser
amables con el visitante, colaborar en las
campaias civicas, etc.”

Esta imagen ha sido producto de las ac-
ciones emprendidas por los grupos empre-
sariales, los cuales han demostrado un alto
sentido filantrépico’ con campanas de civis-
mo, labores de promocion y capacitacién a
sectores de la poblacién —especialmente los
mds deprimidos—, programas de mejora-
miento del nivel de ingresos y de las condi-
ciones de vida. Las ONG’s, especialmente
aquellas que desarrollaron una labor
asistencialista y de beneficiencia, también
han jugado un papel fundamental como ges-
toras de programas que tienen como princi-
pio el apoyo a las organizaciones sociales,
especialmente a aquellos sectores margina-
dos de ciertos beneficios sociales.

3 Se ha querido destacar la dimensién “solidaria”
y “consensual” del capital social. No puede
dejarse de lado sin embargo la otra dimensién, la
del conflicto y las redes de poder. El tejido social
se estructura a partir del ejercicio de multiples
formas de poder y en medio de tensiones y
disensos que forman parte de las relaciones
sociales. Mds aiin, la solidaridad, las normas de
cooperacion y la confianza se estructuran a través
de procesos en los que unos grupos, dotados de
mejores recursos, logran colocar sus “puntos de
vista” como principios orientadores de la accién
colectiva y como base para la construccion de
consensos sociales. Tales consensos, funda-
mentales para la supervivencia de la sociedad,
son eje vertebral de la consolidacién de las
instituciones sociales y politicas.

®Velasquez, Fabio, "Una mirada desde Cali", en
Nuevas Formas de Participacion Politica,
Fescol, Santafé de Bogotd, 1996, p. 36.

7 Filantropia que no puede ocultar sus intenciones
de control ideol6gico y dominacion politica.
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2.1. La oferta participativa

Una de las dimensiones del civismo
caleno es el aumento en la tiltima década de
la oferta participativa estatal. En efecto, en
Cali los distintos gobiernos, de manera di-
versa, han promovido instancias y mecanis-
mos de participacion institucionales que
involucran a amplios sectores de la comuni-
dad en diferentes ambitos de la vida social,
politica, cultural y econémica: reglamenta-
cién y eleccion de las Juntas Administrado-
ras Locales, participacion en la formulacién
de los planes de desarrollo municipal, comi-
tés de participacién comunitaria en salud, co-
mités intersectoriales, junta de planeacion,
bancos de proyectos, convenios sociales, sis-
tema local de planeacién, veedurias ciuda-
danas, consejos comunitarios, Equipos de
Concertacién en Desarrollo (Ecodes), me-
sas de concertacion de la Red de Solidari-
dad, etc.

Sin embargo, la oferta participativa en
Cali se caracteriza por ser incoherente, frag-
mentada y dispersa. Tales mecanismos, con
excepcién de unos pocos, no muestran con-
tinuidad ni realizaciones que vayan mds alla
del corto plazo. Incluso, algunos de ellos mu-
rieron con el cambio de administracion. Los
distintos gobiernos, manteniendo la imagen
de ciudad civica y participativa, se han preo-
cupado por abrir sus respectivos canales de
participacion, pero al mismo tiempo se han
abstenido de brindar los instrumentos ade-
cuados y de disenar estrategias efectivas
para que la intervencion ciudadana pueda
contribuir de manera sustantiva a la formu-
lacién y ejecucion de politicas piblicas.
Adicionalmente, no se observa por parte de
los distintos gobiernos derroteros y apues-
tas claras que permitan la continuidad de las
politicas de participacion ciudadana y, sobre
todo, que aseguren una alta incidencia ciu-
dadana en la gestién piblica. Se cumple for-
malmente con la creacién de canales de par-
ticipacién pero éstos nacen vacios de con-
tenido.

Los alcaldes populares han manejado un
discurso de la participacion y prometieron
impulsarla a través de distintas modalidades,
pero esas propuestas se quedaron siempre

a la espera de que alguien les diera vida. El
alcalde Mauricio Guzmdn, por ejemplo, con-
formd, segiin lo dispuesto por la ley, el Con-
sejo Territorial de Planeacion y creo el sis-
tema local de planeacion, el cual obtuvo como
producto la formulacién de los planes de
accién para las comunas y corregimientos.
Creo6 los Ecodes para el disefio de politicas
sectoriales y el Pridec, como ente encarga-
do del seguimiento a los convenios sociales
firmados con los lideres de las comunas y
los corregimientos. Sin embargo, el balance
general, excepcion hecha de la creacion del
sistema local de planeacién, no es el mejor
en esa administracion en lo que respecta a
la participacién. Instrumentos como los
Ecodes no funcionaron ni dejaron huella y,
en general, el talante de la administracién
no fue propicio para la participacién ciuda-
dana, mas alld de eventos de consulta y did-
logo directo, informal y esporadico con la
poblacién. Su preocupacién como mandata-
rio de los calefios fue otra: desarrollar un
plan vial heredado de la anterior administra-
cién y venderle a los calefios la idea del
metro como el gran proyecto para moderni-
zar la ciudad y hacerla competitiva. Poco
tenia que ver esto con la participacion ciu-
dadana.

El programa de participacién incluido en
el plan de desarrollo municipal del actual al-
calde Ricardo Cobo adolece de debilidades
parecidas: propone, en efecto, adelantar pro-
cesos de sensibilizacién y formacién, pero
no define un claro derrotero para involucrar
a la gente en la gestion local. De hecho, no
existe un planteamiento acerca de la aper-
tura de los entes gubernamentales a los pro-
cesos de participacion y control social. Nin-
guna de las estrategias del plan de desarro-
llo toca aspectos relacionados con la ade-
cuacion institucional y los mecanismos a tra-
vés de los cuales se involucra la ciudadania
en la gestién. Tampoco se aprecia con clari-
dad los instrumentos que empleara la admi-
nistracién para lograr una gestién eficiente,
transparente y democratica. Aunado a es-
tos factores vale la pena tener en cuenta la
actual crisis fiscal del municipio, que ha im-
plicado una reduccion en la inversién social
y, por ende, en el componente de participa-
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cién: este rubro, en efecto, sélo recibe el 1.6%
del presupuesto de inversion aprobado, pre-
supuesto que se ejecuta en forma minima®.

No puede negarse que la oferta insti-
tucional de participacién ha influido de algin
modo para que la ciudadania, a través de
sus organizaciones, genere ciertas dindmi-
cas sociales y politicas. Es el caso de dmbi-
tos como la salud, la educacién, la planeacién,
el medio ambiente y los servicios publicos,
en los cuales se observa una cierta
movilizacion ciudadana para hacer uso de

los canales existentes. Sin embar-

€0, no es clara la voluntad de los
dirigentes politicos y de las

autoridades municipales de pro-

fundizar el ejercicio de la parti-

cipacién. Podria estarse en tal

sentido frente a una situacion que llevaria a
los ciudadanos a perder la confianza y la cre-
dibilidad en estos procedimientos y a propi-
ciar modelos de gestién alejados de los idea-
les de la democracia participativa.

Organizacién social y participacion
ciudadana: lo bueno, lo malo y lo feo

Frente a la oferta participativa, hay que
preguntarse si en Cali se ha ido conforman-
do lo que podria llamarse la base social de
los procesos de participacion. En otras pa-
labras, si ha ido cuajando un movimiento ciu-
dadano organizado que genere iniciativas en
el campo de las politicas piblicas y dé vida
a las instancias y mecanismos formales e
informales instituidos por las normas o pro-
puestos por las distintas administraciones
municipales.

Lo primero que salta a la vista es la mul-
tiplicacion en la dltima década de organiza-
ciones civicas de muy diversa indole: orga-
nizaciones empresariales, organismos no gu-
bernamentales, juntas comunales, comités de
veeduria, organizaciones de base sectoria-
les y territoriales, grupos culturales, de mu-
jeres, de jovenes y de la tercera edad, aso-
ciaciones profesionales, etc., la mayoria de
ellas involucradas directa o indirectamente
en la gestién local. Esta “explosion
organizativa’ ha sido la respuesta a por lo
menos tres 6rdenes de factores: en primer
lugar, la promocion realizada por “agentes
externos”. Los grupos politicos, las ONG’s
y los sectores filantrépicos contribuyeron de
manera importante a la creacién de organi-
zaciones barriales y sectoriales que hoy con-
tindan trabajando en la ciudad. En segundo
lugar, la oferta participativa estatal ha crea-

® A octubre 31de 1998 s6lo se habia ejecutado el
5.1% del presupuesto asignado para ese ano.

? No cuenta la ciudad con un inventario de estas
organizaciones ni con un estudio de sus
objetivos, estructuras, formas de insercion en la
vida publica, etc. Lo que si es cierto es que en
los tltimos afos se han multiplicado a ritmo
acelerado.
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do su propia “demanda”, una de cuyas ba-
ses es la formacion de grupos en torno a
intereses compartidos. Algunos de ellos han
sido transitorios, surgidos para demandar la
satisfaccién de alguna necesidad o de
autogestionar soluciones a problemas espe-
cificos; otros han sido mds permanentes o
luchan por mantenerse como organizacio-
nes en escenarios locales (barriales) o mu-
nicipales. La promocioén de las veedurias, el
sistema local de planeacion, la firma de con-
venios sociales han sido oportunidades ex-
plicitas para la conformacién de organiza-
ciones sociales. Finalmente, un tercer fac-
tor de densificacion del tejido social ha sido
la incapacidad del Estado y de los gobiernos
municipales de satisfacer buena parte de
las necesidades y demandas de la pobla-
cion. Al sentirse relativamente “abandona-
dos™, algunos sectores, especialmente los
mis pobres, o bien se han insertado en re-
des clientelistas, o han decidido organizarse
para autogestionar sus necesidades y redu-
cir las condiciones precarias de su existen-
cia, con o sin la colaboracién de las autori-
dades municipales.

Como efecto de la convergencia de es-
tos factores, existe hoy dia en Cali una va-
riada gama de organizaciones sociales (Jun-
tas de Accién Comunal, grupos juveniles, or-
ganizaciones de mujeres en distintos estra-
tos, grupos de tercera edad, asociaciones
culturales y profesionales, organismos no
gubernamentales de desarrollo, etc.). Cabe
resaltar el desarrollo del mundo de las
ONG’s y el papel que han venido jugando
en los dltimos cinco anos en la formulacién
y ejecucion de programas de desarrollo lo-
cal. En ese lapso se han desarrollado nue-
vas formas de relacién entre el Estado y
las ONG’s que se materializan en la coor-
dinacién, concertacién y contratacién para
formular politicas a nivel local, realizar pro-
gramas y proyectos y prestar servicios so-
ciales. Las ONG'’s han participado en la eje-
cucion de proyectos de educacién, cultura,
salud, organizacion y participacion, econo-
mia y empleo dirigidos a lideres comu-
nitarios, Juntas de Accién Comunal, jévenes,
grupos de tercera edad, mujeres, disca-
pacitados, nifiez, etc. , a través de programas

de promocién, formacion, asesoria y acom-
pafiamiento.

Por su parte, las organizaciones de j6-
venes han ido ganando terreno y presencia
en la vida local, especialmente en la defini-
cién de programas y proyectos en su bene-
ficio y en la formulacién de una politica lo-
cal de juventud. Cerca de 20 organizacio-
nes de jovenes, 15 ONG’s, la Secretaria de
Bienestar Social y el programa Profe
(PNUD) trabajaron concertadamente duran-
te 1998 en la formulacién de la politica para
el sector. Los grupos organizados de jove-
nes tienen presencia cada vez mayor en la
gestion local y en la ciudad. No sélo inter-
vienen en la vida cultural y artistica de la
ciudad sino que cada vez tienen mds pre-
sencia en otros Ambitos, como por ejemplo,
la consolidacion de la paz a través de préc-
ticas democraticas y la construccion de nue-
vos escenarios y dambitos de relacién social
y convivencia.

Algo parecido puede decirse de las or-
ganizaciones de mujeres y de la tercera edad.
La reforma de la administracion municipal
en Cali (1996) creé la Divisién de Mujer y
Género, entidad encargada de impulsar y eje-
cutar la politica de igualdad y de definir es-
trategias de trabajo encaminadas a introdu-
cir politicas y programas gubernamentales
en favor de la mujer y a apoyar a todos los
grupos de base de mujeres. De igual forma,
se conformé el Comité Consultivo de las Or-
ganizaciones de Mujeres de Cali, encarga-
do de asesorar a la administracién en la apli-
cacion de la politica de mujer en el munici-
pio. Desde ese entonces, se empez0 a tra-
bajar en la inclusién del tema de género en
todos los programas sociales de la ciudad y
en la formulacién de programas guberna-
mentales con perspectiva de género. Actual-
mente en Cali existen 38 ONG’s que desa-
rrollan actividades en favor de las mujeres,
cuatro instituciones mixtas y tres grupos de
mujeres de base a nivel macro.

Algunos de estos grupos, a través de su
representante en el Consejo Territorial de
Planeacién, han presentado propuestas re-
feridas a la incorporacién de la problemiti-
ca de la mujer calefia y sus posibles solucio-
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nes en los planes de desarrollo en las dlti-
mas dos administraciones. Adicionalmente,
las ONG’s especializadas en el tema de
mujer han venido desarrollando, con o sin
ayuda de las administraciones municipales,
un conjunto de programas que pretenden
mejorar las condiciones laborales, sociales
y culturales de la mujer calefia a través de
procesos de formacién, asesoria y acompa-
namiento.

Por su parte, los grupos de la tercera
edad aglutinan personas que buscan activi-
dades de socializacién, de amistad, recrea-
cién y cultura. En Cali, en la década del 80
empezaron a surgir grupos que pretendian
generar bienestar fisico y psicolégico a sus
asociados mediante pricticas de gimnasia,
danza y recreacién. En el municipio existe
la Corporacién para la Tercera Edad, orga-
nismo encargado de promover y fortalecer
estos grupos. En asocio con la alcaldia mu-
nicipal han desarrollado diversos programas
que buscan el mejoramiento de la calidad de
vida de este sector poblacional. En 1998 es-
taban registrados ante la Corporacién 508
grupos y 123 grupos en la Secretaria de
Bienestar Social y Gestién Comunitaria.
Todas las comunas sin excepcién cuentan
con varios grupos, destacidndose las comu-
nas 13 y 14 (Distrito de Aguablanca) con 60
y 54 grupos respectivamente.

La multiplicacion de este tejido social
constituye sin lugar a dudas una fortaleza
de la ciudad en la perspectiva de la moder-
nizacion y la democratizacion de la gestion
publica. Sinembargo, muchos de estos gru-
pos operan exclusivamente en el campo de
sus respectivos intereses y no logran con-
cretar proyectos de ciudad que les permi-
tan tener iniciativas globales e incidir en
el mejoramiento de la calidad de vida del
municipio. No existe en algunos casos la
capacidad de construir una esfera de in-
tereses comunes. Existen altas dosis de
corporativismo (grupos de presion que
buscan solamente su beneficio particular)
en su relacién con el Estado y en algunos
casos han perdido su autonomia al man-
tener una fuerte dependencia con respecto
a dirigentes politicos o a la administracion
municipal.

Esta tendencia a la accién en funcién
de racionalidades mads particulares que co-
lectivas ha determinado un cierto rumbo de
las experiencias de participacion ciudadana:
aunque sigue habiendo iniciativas de gran im-
portancia desde distintos grupos, la partici-
pacién no logra atin producir efectos im-
portantes en la marcha de la ciu-
dad. En materia de iniciativas, los
grupos empresariales contintian
realizando programas que pro-
mueven la inclusién de
sectores pobres en pro-
cesos de desarrollo local
a través de acciones de
formacion, asesoria, ca-
pacitacién para el trabajo
y acompaiamiento. Las
ONG’s también han teni-
do un papel fundamenta
como gestoras de progra-
mas que tienen como
principio el apoyo a las
organizaciones sociales,
especialmente a aquellos
sectores excluidos de cier-
tos beneficios sociales. Un
buen porcentaje de ellas se
dedica a promover y fortalecer la de-
mocratizacién de la gestion piiblica, espe-
cialmente en la via de lograr la insercién de
sectores sociales al mercado laboral y a la
vida ciudadana a través de procesos de for-
macién, cualificacion y sensibilizacion de la
poblacién y de las autoridades municipales.

Con todo, la participacién de los calenos
en la vida publica sigue mostrando un bajo
perfil, por lo menos desde el punto de vista
de su impacto sobre la orientacién de la po-
litica piblica en esta década. Un fenémeno
revelador al respecto es, en el campo de la
participacion politica, la desaparicion de mo-
vimientos o fuerzas diferentes a los partidos
tradicionales. En Cali, en las décadas del 70
y 80, aparecieron movimientos civicos o po-
pulares que jugaron un papel importante en
la arena politica local, en especial en la de-
nuncia y lucha contra la corrupcion. Estos
movimientos llegaron a tener un peso im-
portante en el Concejo (Movimiento Civico)
y en la eleccién de alcaldes (Henry Holguin,
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en 1988), obteniendo importantes votacio-
nes. Sin embargo, pronto desaparecieron
de la escena politica. Hoy dia, esta tltima
estd copada por candidatos de los partidos
tradicionales liberal y conservador a través
de sus distintas fracciones, lo que ha estre-
chado el margen de eleccion para los ciu-
dadanos.

En materia de participacién ciudadana
la tendencia no es muy diferente: aunque la
participacion en la eleccion de las Juntas
Administradoras Locales de Cali aument6
en los dos tltimas contiendas, ello fue mas
la consecuencia del aval politico requerido a
los candidatos para su inscripcion que el pro-
ducto de un interés ciudadano por las Jun-
tas. En general, éstas han perdido credibili-
dad ante los ciudadanos, especialmente por-
que su labor se ha circunscrito, en la mayo-
ria de los casos, a mantener el caudal elec-
toral y a repartir burocriticamente los dine-
ros que les asigna la administracién munici-
pal para obras y proyectos de inversién en
las comunas y corregimientos. El bajo perfil
demostrado por las JAL en su gestién y la
visién de muchos comuneros de que las Jun-
tas son trampolines para hacer carrera poli-
tica han contribuido a aumentar la increduli-
dad de la ciudadania en la efectividad de estos
6rganos para resolver sus problemas.

Otros comités e instancias de participa-
ci6n (Consejo Territorial de Planeacion, Con-
sejos de Planeacién de Comunas y Corre-
gimientos, veedurias ciudadanas, comités de
participacién en salud, Junta Municipal de
Educacion, etc.) no han tenido una visibili-
dad suficiente en la ciudad ni han logrado
influir en la formulaci6n de politicas piblicas
municipales. El Consejo de planeacién —no
puede negarse— ha sobrevivido, a pesar de
las limitaciones que le impone la ley que lo
cred, y ha realizado tareas de educacién
ciudadana, difusion y seguimiento del plan.
Sinembargo, como lo muestra el estudio de
Velasquez'’, el Consejo no ha jugado un papel
visible en la discusién de temas édlgidos de la
vida y la gestién local, como por ejemplo el
metro, la inversién social, la inseguridad, el
plan de ordenamiento territorial, el impuesto
predial, etc. Mayor incidencia tienen otros
sectores sociales (los empresarios, las

ONG’s) en la formulacién de politicas y
proyectos municipales.

Por su parte, los comités de veeduria
(150 a finales de 1998) han ayudado a me-
jorar la eficiencia en el uso de los recursos
ptiblicos en diversos proyectos de desarro-
llo local, contribuyen con su opinion y, en al-
gunos casos, con la denuncia y la queja, pero
no cuentan con herramientas técnicas y po-
liticas suficientes que les permitan tener un
mayor peso en la vida local. Ha habido es-
fuerzos ciudadanos para constituir veedurias
de proyeccién y alcance, pero hasta el mo-
mento los resultados no son los esperados
en cuanto al protagonismo de la sociedad
local en el seguimiento a los planes y pro-
gramas de desarrollo local.

Algo parecido podria decirse de otras
instancias de participacion, llimense comi-
tés de participacién ciudadana en salud, co-
mités de desarrollo y control social de los
servicios publicos, etc. Sin dejar de recono-
cer el esfuerzo ciudadano y de algunas au-
toridades y funcionarios municipales por im-
pulsarlos e, incluso, los logros obtenidos por
algunos de ellos, la tendencia dominante es
la rutinizacién de su accién, la operacién a
una escala sectorial o localizada (barrio o
vereda) y la impotencia para transformar los
estilos de la gestion local y los contenidos de
la politica piiblica.

3. Transformaciones sociales y
capital social

Cali no es la misma ciudad de hace dos
o tres décadas. Se ha transformado de ma-
nera rdpida en términos demogréficos, ur-
banisticos y de modos de vida de sus habi-
tantes. Cali es la segunda ciudad del pais en
cuanto al volumen de poblacion, esta sufrien-
do un acelerado proceso de metropoli-
tanizacion y desde hace varios afios se
convirtié en el principal centro urbano del

10 Veldasquez, Fabio, "Participacion y Gestién
local: el Consejo Territorial de Planeacién en
Cali", Universidad del Valle, 1998 (mimeo).

El Capital Social alude al
activo histéricamente acumu-
lado por una sociedad a par-
tir de la accién organizada de
sus miembros (individuos o
colectividades) sobre la base
de normas sociales de coope-
racién, de la interiorizacion
de valores como la confian-
za, la solidaridad, la recipro-
cidad, y de la existencia de un
tejido social (“redes de com-
promiso”, como las denomi-
na Putnam), que le permite
mejorar su eficacia en pro-
cura del bienestar. La soli-
daridad, la cooperacién y la
confianza constituyen valo-
res fundamentales de la ac-
cién colectiva y elementos
potenciadores del creci-
miento econémico y social.
Sudarsky, siguiendo los
planteamientos de Putnam,
plantea que el capital social
se encuentra tanto en dmbitos
piiblicos como privados, por
ejemplo, en “las relaciones
interpersonales, la familia, la
escuela, el trabajo, el barrio,
la entidad territorial, hasta
ofras instituciones mds verti-
cales como los gremios y sin-
dicatos, los partidos, y ‘situses’
como la politica, la cultura y
la economia”.
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suroccidente colombiano. A ello hay que su-
mar su insercion progresiva, a veces dolo-
rosa, en las dinamicas de la globalizacion y
la apertura econémica, todo lo cual ha de-
terminado un cambio profundo en su vida
interna y en sus formas de vida.

Un elemento que transformo6 significa-
tivamente el diario vivir de los calenos fue
sin duda la rapida insercién del narcotrafico
en la economia y la vida social y politica local
en los tltimos quince afios. Las inversiones
hechas con dineros provenientes de esa
actividad rapidamente crearon una economia
artificial (por ejemplo, la sobreoferta de
vivienda para estratos de altos ingresos) que
se desvanecié en poco tiempo como
consecuencia de la politica represiva del
Estado y cred una crisis social sin prece-
dentes, como la que vive hoy la ciudad. El
narcotrafico cambi6 igualmente los estilos
de vida, tanto en el nivel del consumo (os-
tentacion y derroche) como en el plano de
las relaciones sociales y de convivencia (uso
de las armas, ajuste de cuentas, violencia,
etc.).

La articulacion de estos factores ha in-
cidido de manera determinante en el com-
portamiento ptiblico de los calefos, en el sen-
tido de una “privatizacién” de la vida colec-
tiva. El imperio de las racionalidades parti-
culares y el uso de la fuerza para la solucién
de los conflictos han sido la nota dominante
en estos tltimos anos. La ciudad se ha con-
vertido, en tal sentido, en una especie de es-
cenario de la supervivencia, no sélo de los
pobres sino de vastos sectores de las clases
medias que, a raiz de la crisis econémica,
han experimentado un deterioro importante
de la calidad de su entorno.

En ese contexto, los procesos
participativos se han visto seriamente afec-
tados, sobre todo desde el punto de vista de
las motivaciones y las conductas individua-
les. En un escenario de crisis como el que
vive la ciudad, cunde la desesperanza y la
desconfianza, elementos fundamentales de
la acumulacion de capital social. Ello inter-
pone obstéculos a la comunicacion entre dis-
tintos sectores de la sociedad local y entre
éstos y la administracién municipal para la
definicion y logro de metas colectivas. Todo

parece indicar que los atributos de civismo
y solidaridad se han ido perdiendo a pasos
agigantados, y que han sido sustituidos por
conductas basadas en la desconfianza, el in-
dividualismo y el facilismo. El civismo co-
mienza a ser reconocido como un mito o, en
el mejor de los casos, como un patrimonio
perdido que valdria la pena recuperar para
superar la crisis.

El patrimonio societal que Cali logré acu-
mular hasta hace pocos anos se ha ido debi-
litando y muchas de las iniciativas sociales,
especialmente de base po-

existe un gran desencanto po-
litico entre la mayoria de la po-

pular, que buscan expre-

sarse en la escena pblica,

son inmediatamente absor- @ |
bidas por intereses particu- I
lares de corte politico o cor-

porativo, a pesar de que }

blacion. El tejido organizativo esta aht,
pero paralizado, como un cascarén va-
cio, sin lideres renovadores ni estra-
tegias que le permitan salir de su
marasmo.

El problema no es la ausencia de
canales y mecanismos de participacion,
sino la gran fragmentacion y dispersién
de los mismos ocasionando esfuerzos
atomizados y sin apuestas y derroteros cla-
ros. El discurso de la participacién ha cala-
do entre los ciudadanos, los politicos, los em-
presarios y servidores piblicos. Pero, preci-
samente, ese discurso, como un ingrediente
esencial de la gestién piblica democritica,
aparece vacio de contenido.

Allf radica uno de los retos mas impor-
tantes de la ciudad: recuperar una identidad
colectiva bastante perdida y dotarse de nue-
vos referentes de sentido que le permitan a
la poblacién construir metas de interés co-
miin. No basta con la existencia de organi-
zaciones para el desarrollo de procesos de
participacion. Si bien ellas son un pilar muy
importante, es preciso contar con otros ele-
mentos vitales: nuevos liderazgos que actien
con base en racionalidades colectivas, vision
de ciudad e interiorizacién de normas y va-
lores de confianza, solidaridad, cooperacién
y manejo democritico del conflicto.
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Notas para la definicion de un enfoque’.

Fabio E. Velasquez C.?

Exclusién social y
gobierno de la ciudad

Las ciudades en América Latina se han
convertido en el escenario de una des-
garradora tensién entre las presiones
globalizadoreas del capital internacional y la
necesidad de responder a las demandas in-
ternas de una poblacién que padece los efec-
tos de las politicas de ajuste estructural, de
la apertura econémica y de muiltiples for-
mas de exclusén social y politica. Se trata
de una tensién real, no aparente. Y, aunque,
como lo senalan Castells y Borja’®, lo local y
lo global deben ser vistos como factores
complementarios de la vida y la gestién de
las ciudades contemporineas, la realidad de
la mayor parte de los centros urbanos en la
regién es otra: lo global y lo local, en vez de
crear sinergias productoras de bienestar, han
desarticulado por dentro la vida de las ciu-
dades y las han convertido en escenarios de
exclusién y de lucha por la sobrevivencia.

La transicién de las economias latinoa-
mericanas de un modelo de desarrollo “ha-
cia adentro” a otro marcado por la apertura
a los mercados internacionales no ha sido
facil. La reconversion productiva y laboral
implicada en esa transicion, la desterrito-
rializacién de los flujos econémicos y la
desmatrializacién de la actividad econémica
han creado severos traumas en la estructu-
ra social del empleo y de los ingresos*,
especialmente en las ciudades. Los merca-
dos laborales se han fragmentado: frente a
una demanda de trabajadores altamente es-
pecializados, para enganchar en condiciones

de flexibilidad laboral, crece una oferta de
mano de obra no calificada, que busca in-
gresos de supervivencia, estabilidad y garan-
tias laborales que ni los mercados ni las poli-
ticas publicas quieren ofrecer. A ello hay que
sumar el incremento de las tasas de partici-
paci6n laboral, producto de la mayor inser-
ci6én al mercado de trabajo de las mujeres y
los jévenes —incluso, de los nifios— y de la
necesidad que tienen los hogares, especial-
mente los mds pobres, de aumentar el niimero
de contribuyentes al ingreso familiar.

! Este texto se apoya en un documento elaborado
por el equipo de Foro Nacional por Colombia,
Capitulo Regional Valle del Cauca, en el marco
del proyecto de formulacién de la politica social
para Cali. De ese equipo hicieron parte Esperanza
Gonzilez, Ménica Grimaldo, Angela Mejia,
Marcela Restrepo y Fabio Veldsquez. La version
que aparece a continuacién es sinembargo de
exclusiva responsabilidad del autor.

? Profesor del Departamento de Ciencias Sociales
de la Universidad del Valle e investigador de Foro
Nacional por Colombia.

* Borja, Jordi y Castells, Manuel. Local y Global.
La gestién de las ciudades en la era de la
informacién, Madrid, Santillana-Taurus, 1997.

* Ver al respecto Rodriguez, Alfredo y Winchester,
Lucy, “Fuerzas globales, expresiones locales:
desafios para el gobierno de la ciudad en América
Latina”, en Rodriguez, Alfredo y Winchester, Lucy
(editores), Ciudades y Gobernabilidad en
América Latina, Santiago de Chile, Ediciones
SUR, 1998.
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Estas tendencias han producido un au-
mento de las tasas de desempleo, la proli-
feracion del empleo informal’ y el deterioro
de los ingresos. La Cepal resume bien ese
fenémeno de la siguiente manera: “En el
periodo mencionado (1990-95), la fuerza de
trabajo crecié a una tasa promedio anual
de 3.1%; el empleo, a 2.9% y el producto, a
3.2%. Por consiguiente, la productividad del
trabajo aument6 s6lo un 0.3%. Una peque-
na proporcién de los empleos generados co-
rresponde a los sectores modernos de la eco-
nomia, mientras que la gran mayoria se con-
centra en el sector privado de menor pro-
ductividad relativa y, en especial, en el 4rea
de los bienes y servicios no transables; como
ya se ha mencionado, esta heterogeneidad
laboral dificulta la superacién de la pobreza
y una mejor distribucién del ingreso. La pro-
liferacién de empleos de baja productividad
—trabajadores por cuenta propia, asalaria-
dos en microempresas, empleados domés-
ticos y trabajadores sin remuneracién— ha
venido acompafiada de falta de proteccién,

contrataciones flexibles a plazo fijo, subcon-
trataciones y otras modalidades que han
aumentado la incertidumbre y la inestabilidad
laboral™.

Con muy pocas excepciones, las ciuda-
des de América Latina son excluyentes. La
pobreza se concentra cada vez mas en ellas.
Es cierto que en esta década se freno el rit-
mo de empobrecimiento observado en la dé-
cada anterior: entre 1990 y 1997, segiin esta-

5 Segiin célculos de la OIT, entre 1990 y 1995, de
cada 100 empleos creados en América Latina, 84
correspondieron al sector informal, incrementando
el peso de los trabajadores informales a un 56%
del total de los ocupados en la region. (Ver Cepal,
“La brecha de la equidad en América Latina, el
Caribe y la Cumbre Social”, Santiago de Chile,
1998).

® Cepal, Panorama Social de América Latina
1998, (sintesis), Santiago de Chile, 1999, p. 5.
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disticas de la Cepal’, la pobreza y la indi-
gencia disminuyeron en la gran mayoria de
los paises latinoamericanos. Sinembargo, la
mayor parte de los pobres viven en las ciu-
dades (60%) y su nimero tiende a mante-
nerse (cerca de 204 millones de pobres y 90
millones de indigentes) en comparacién con
la cifra en 1990. Incluso, es probable que
ese nimero tienda a aumentar, como con-
secuencia de la reduccién del ritmo de cre-
cimiento econémico de la regién en el final
de la década.

Esta situacion refleja en parte la tenden-
cia al deterioro de los ingresos y a su cre-
ciente concentracion. En un estudio de doce
paises, realizado por la Cepal, la distribucion
del ingreso en las dreas urbanas mejoré en
cuatro de ellos (Bolivia, Honduras, México
y Uruguay), en uno se mantuvo (Chile) y en
siete sufri6 un deterioro (Argentina, Brasil,
Costa Rica, Ecuador, Panamd, Paraguay y
Venezuela). En Colombia, el Informe de
Desarrollo Humano, del PNUD, senala que el
coeficiente de Gini para el ingreso per cdpita
del hogar en trece ciudades pasé de .501 a
.5032 entre 1984/85 a 1994/95%,

La pobreza es la expresién mds visible
y de mayor impacto de la exclusién. Pero
no es la tnica. Otras formas han ganado te-
rreno, tres de las cuales merecen ser men-
cionadas por el modo como han permeado
la estructura social de las ciudades: en pri-
mer lugar, la segregacién socioespacial. No
s6lo en las ciudades viven los pobres, sino
que las ciudades, ellas mismas, son pobres”:
hospitales deteriorados, escuelas insuficien-
tes, dreas desarticuladas de las redes de
infraestructuras y servicios, espacios piibli-
cos privatizados, deterioro del medio ambien-
te, asentamientos humanos precarios ubica-
dos en zonas de alto riesgo, etc. Las ciuda-
des evidencian una gran dificultad para ga-
rantizar condiciones dignas de vida a sus ha-
bitantes, especialmente a los mds pobres. El
resultado es una ciudad desarticulada,
inorgdnica, carente de toda posibilidad de
convertirse en un espacio de encuentro y de
vida colectiva, muy mal dotada para hacer
frente a los retos de la productividad interna
y de la competitividad de cara al mundo ex-
terior.

En segundo lugar, la inseguridad y la vio-
lencia. Hoy dia, las ciudades grandes e in-
termedias pueden ser leidas en términos de
victimas y victimarios de la inseguridad y la
violencia. No s6lo las tasas de delito en sus
miuiltiples formas han crecido, sino que el sen-
timiento de inseguridad crece entre los
citadinos, lo que genera un alto nivel de in-
certidumbre, médxime en aquellos paises en
los cuales el Estado se muestra cada vez mas
incapaz de controlar, via prevencion o san-
cion, las diversas manfestaciones de la vio-
lencia piblica y privada. El informe de la
Cepal sobre la situacion social de América
Latina registra asi el fendmeno: “Existe una
percepcién de inseguridad ciudadana cada
vez mas generalizada en la poblacion latinoa-
mericana, que tiene una base real en el
aumento de los hechos delictuales y de
violencia, pero que también ha sido
incentivada por la amplia cobertura recibida
en los medios de comunicacion.

“La violencia tiene multiples causas y di-
mensiones, en las que confluyen circunstan-
cias individuales, familiares y sociales que
inciden en los patrones de conducta domés-
tica y social. Los procesos de rdpida moder-
nizacién y mercantilizacién que provocan in-
certidumbre, asi como los efectos de la ex-
posicion a la violencia en los medios de co-
municacién de masas y los periodos de pos-
guerra registrados en varios paises, configu-
rarian un contexto social propicio para la
acentuacion de la inseguridad ciudadana. Es
probable que esta situacién se agrave, como
consecuencia de la desconfianza en los con-
troles institucionales y la sensacién de que
hay un recrudecimiento de la corrupcién™.

La tercera forma de exclusién es la poli-
tica: la élite del poder, para emplear el térmi-

" Ibid.

* DNP, Informe de Desarrollo Humano para
Colombia 1998, Bogota: Tercer Mundo Editores/
DNP, 1998.

? Rodriguez, Alfredo y Winchester, Lucy, op. cit.

10 CEPAL, Panorama Social de América Latina
1998 (sintesis), Santiago, 1999, p. 9.

La politica social es entendi-
da en una doble acepcién: en
un primer momento, en tanto
se concibe que el desarrollo
social es un subproducto,
casi que “automdtico”, del
desarrollo econémico (opti-
mismo industrializador), no
tiene mucho sentido formu-
lar politicas sociales inde-
pendientes de las politicas
macroeconémicas. El esfuer-
zo del Estado por estimular el
crecimiento econémico y la
generacién de empleo consti-
tuye a la vez el niicleo de la
politica macroeconémica y de
la politica social. En un se-
gundo momento, cuando la
brecha social se hace notoria,
la politica social es entendi-
da como un campo de inter-
vencion del Estado de cardc-
ter asistencialista, relativa-
mente auténomo con respecto
a las politicas econémicas, en
el que ocupan lugar privile-
giado las acciones encami-
nadas a generar empleo,
redistribuir el ingreso y ase-
gurar la provision directa de
bienes y servicios para aten-
der las necesidades de las ca-
pas pobres —y organizadas—
de la poblacion.
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no acuiado por C. Wright Mills, en estos
paises se ha aferrado a los privilegios que
se derivan de su monopolio y se resiste, en
unos paises mds, en otros menos, a demo-
cratizarlo. A pesar de que las reformas
descentralistas y el retorno a sistemas
democraticos abrieron la posibilidad de que
los ciudadanos accedieran a algunos niveles
de decision, no cabe duda de que la llamada
“clase politica” cada vez se inserta mas en
I6gicas de auto-representacion politica y aca-
para las grandes decisiones piblicas. El len-
guaje de la participacion se ha generalizado,
es cierto, pero las pricticas participativas
tienen una mayor dificultad para extenderse
y convertirse en ingrediente medular de los
regimenes politicos. Esa tendencia estd igual-
mente relacionada con la creciente fragmen-
tacién social, la atomizacion de voluntades y
el dominio de racionalidades privadas en la
ciudad'' que han debilitado la esfera piiblica
y crean barreras para la consecucién de me-
tas compartidas.

Por eso, uno de los grandes retos de
las ciudades latinoamericanas es la gober-
nabilidad democritica, es decir, la posibi-
lidad de que la gestién urbana sea capaz
de resolver con éxito las demandas de la
poblacién a partir de decisiones legitima-
das por las mayorias, al tenor de las coor-
denadas marcadas por el Estado social de
derecho y por la autonomia politico-admi-
nistrativa de los muncipios. Esa gober-
nabilidad compromete a las instancias
gubernamentales y también a los actores que
operan por fuera de la esfera estatal. Como
afirman acertadamente Rodriguez y
Winchester, el desarrollo sostenible implica
la incorporacién de demandas y conflictos
sociales a la toma de decisiones en la ges-
tién urbana, lo que obliga a “reinventar” el
gobierno de la ciudad. Ello exige la defini-
cién de un “proyecto de ciudad” construido
colectivamente; la democratizacién de la
esfera publica, en la que confluyan los dis-
tintos actores para la construccién de una
visién compartida y la adopci6én de un com-
promiso de largo plazo con las tareas impli-
cadas en la superacién de la exclusién; en
fin, la afirmacion de identidades sociales, del
sentido de pertenencia a la ciudad y del va-

lor civico, condiciones necesarias para que
los citadinos se conviertan en ciudadanos'?.

El debate sobre la politica social

Si las ciudades latinoamericanas son hoy
por excelencia los escenarios donde se des-
pliegan distintas formas de exclusion, no cabe
duda de que la construccién de un proyecto
de ciudad, de una visién compartida de futu-
ro, pasa necesariamente por la definicién de
una politica social desde lo local, estructurada
en torno a objetivos de equidad, inclusién e

' Ver para el caso colombiano la compilacién
realizada por Hernando Gémez Buendia, ; Para
donde va Colombia?, Bogotd, Tercer Mundo-
Colciencias, 1999.

12 Rodriguez, Alfredo y Winchester, Lucy, op. cit.
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integracion social. Hoy por hoy, se conside-
ra que los gobiernos locales tienen una ele-
vada responsabilidad en la atencién de las
demandas sociales de la gente y que, en con-
secuencia, la politica social debe tener un
elevado orden de prioridad en la gestién. Mds
aun, la politica social debe convertirse en el
eje articulador del conjunto de las politicas
publicas municipales.

Pero, ;qué se entiende por politica so-
cial? Tradicionalmente, la politica social ha
tenido las siguientes caracteristicas:

a. Ha sido marginal, secundaria en el
conjunto de las politicas piblicas, general-
mente subordinada y dependiente de las po-
liticas econémicas.

b. Ha sido sectorial (politicas de educa-
cidn, salud, vivienda, etc.).

c. Su objeto ha sido principalmente la
erradicacién de la pobreza.

d. Ha sido generalmente asistencialista,
a través de subsidios a la oferta o a la de-
manda.

e. Le ha apostado exclusivamente a la
satisfaccion de necesidades individuales.

f. Se ha formulado y ejecutado a través
de una relacion vertical entre el Estado y la
sociedad, en la que ésta juega un rol pasivo.

g. Ha sido responsabilidad casi que ex-
clusiva del gobierno central. Los entes terri-
toriales han sido, si acaso, ejecutores de la
politica.

h. Ha sido discontinua en el tiempo, su-
jeta a la discrecionalidad de los gobiernos
de turno.

Hoy dia existe una amplia controversia
sobre el tema, a partir de una doble conside-
racién: de un lado, el andlisis de las nuevas
responsabilidades de los gobiernos locales
en materia social. De otro, la discusién so-
bre nuevos paradigmas de relacién entre el
Estado, la sociedad y el mercado.

Municipio y gestion social

Uno de los rasgos mds caracteristicos
del proceso de descentralizacién en Améri-

ca Latina' en las iltimas dos décadas, ha
sido la devolucién a los entes territoriales,
especialmente a los municipios, de un con-
junto de competencias y recursos para in-
tervenir en el 4&mbito social. Tales compe-
tencias pueden ser clasificadas en dos gran-
des campos:

¢ Las dreas tradicionales de gestién
social: educacion, salud, vivienda, recreacion,
atencién a grupos pobres, etc.

* Nuevas dreas de intervencién: em-
pleo y mejoramiento de los ingresos, lucha
contra la pobreza, seguridad ciudadana, medio
ambiente y participacion, entre las més im-
portantes.

Este hecho rompe con una mirada tradi-
cional de la gestién local que asignaba a los
municipios competencias y funciones exclu-
sivamente en materia urbanistica (usos del
suelo, normas, licencias de construccion) y
fisico-territorial (infraestructura vial y de
transporte, servicios publicos domiciliarios y
equipamiento comunitario). Ahora se los ve
como agentes responsables del desarrollo
social. Sin duda, se trata de una responsabi-
lidad inmensa que en algunos casos sobre-
pasa su experiencia y su capacidad técnica
y politica al no contar con los medios y des-
trezas requeridos para su ejercicio.

Para ciertos autores'’, la entrega de
competencias sociales a los municipios tiene
un significado tnico: establecer una especie
de “divisién del trabajo™ entre los entes na-
cionales (encargados de diseiiar las politicas
macroeconomicas) y los entes territoriales
(responsables de ejecutar politicas sociales).
De esa forma, los municipios fungirian como
una especie de “colchon” encargado de
amortiguar los efectos negativos de las poli-
ticas macroecondmicas y de los conflictos
sociales derivados de su aplicacién a través

1 Veldsquez, Fabio, “Descentralizacién y gestién
local en América Latina”, en Varios, América
Latina: entre el desencanto y la esperanza,
Bogotd, EZE, 1997, pp. 26-45.

'* Ver, por ejemplo, Preteceille, Edmond, *“La
descentralizacién, jpara qué?” (mimeo).

La pobreza es la expresion mds
visible y de mayor impacto de
la exclusién. Pero no es la
tinica. Otras formas han ga-
nado terreno, tres de las cua-
les merecen ser mencionadas por
el modo como han permeado la
estructura social de las ciuda-
des: en primer lugar, la segre-
gacién socioespacial. No sélo
en las ciudades viven los pobres,
sino que las ciudades, ellas mis-
mas, son pobres®: hospitales
deteriorados, escuelas insufi-
cientes, dreas desarticuladas
de las redes de infraes-tructuras
y servicios, espacios piiblicos
privatizados, deterioro del
medio ambiente, asentamien-
tos humanos precarios ubica-
dos en zonas de alto riesgo, efc.
Las ciudades eviden-cian una
gran dificultad para garanti-
zar condiciones dignas de vida
a sus habitantes, especialmente
a los mds pobres. El resultado es
una ciudad desarticulada,
inorgdnica, carente de toda posi-
bilidad de convertirse en un
espacio de encuentro y de vida
colectiva, muy mal dotada para
hacer frente a los retos de la
productividad interna y de la
competitividad de cara al mundo
exterior.
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de politicas sociales de alivio. El municipio
actuaria como “filtro” de demandas y pre-
siones sociales, evitando asi una generali-
zacion de las tensiones y reduciendo el im-
pacto de estas tltimas sobre la politica na-
cional.

Esta interpretacion puede tener un cier-
to soporte en la realidad, pero no puede ser
asumida en forma absoluta y excluyente de
otros puntos de vista. De hecho, la entrega
a los municipios de responsabilidades en el
campo social puede ser entendida alternati-
vamente como la posibilidad de que el go-
bierno local, que es el referente politico-ad-
ministrativo mas cercano del ciudadano, se
convierta en un interlocutor privilegiado de
este dltimo para atender sus demandas, re-
solver sus carencias y colmar sus expecta-
tivas en materia de calidad de vida. En tal
sentido, el municipio cuenta con instrumen-
tos politicos, administrativos y fiscales para
atender tales demandas con propiedad,
maxime en un contexto de profundas des-
igualdades como el que presentan nuestras
ciudades.

Lo cierto es que, independientemente de
c6mo se mire el proceso, los gobiernos lo-
cales deben hoy enfrentar responsabilida-
des que antes no hacian parte de sus preo-
cupaciones y para ello deben desarrollar ca-
pacidades para la formulacién de politicas
sociales y contar con instrumentos y recursos
adecuados para su aplicacion.

Estado o mercado?

La segunda consideracion se refiere al
debate sobre el papel del Estado. En efecto,
el contenido de las politicas sociales, su
orientacién y alcance no han sido los mis-
mos en el dltimo medio siglo en la mayoria
de los paises de América Latina. Han va-
riado en funcién de las formas como ha sido
concebida y puesta en prictica la relacién
entre el Estado, la sociedad y el mercado'’.

Dos modelos han sido dominantes en la
region desde la segunda post-guerra'®. El
primero de ellos parte de una nocién de Es-
tado intervencionista, centralizado, planifica-

dor, agente de integracion social, que cum-
ple una triple funcién: econémica, como pro-
motor de la industrializacién y de la integra-
cién del mercado interno; politica, como ga-
rante del equilibrio de intereses y de la alian-
za entre los sectores comprometidos con el
proyecto modernizador; y social, como res-
ponsable del bienestar de la poblacién me-
diante la provisién directa de bienes y servi-
cios.

'* Ver al respecto Barco, Nelly, “Politica Social y
Modelos de desarrollo en Colombia”, trabajo de
grado para optar al titulo de sociéloga, Cali,
Universidad del Valle, 1997. Igualmente, Franco,
Rolando, “Los paradigmas de la politica social en
América Latina”, en Memorias del Simposio
Internacional sobre Gerencia Social, Medellin,
1997 (mimeo).

16 Un andlisis detallado de tales modelos puede
verse en Veldsquez, Fabio, Reforma del Estado y
Descentralizacién en América Latina, Cali,
Universidad del Valle, 1995 (mimeo).
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La pobreza es entendida basicamente
como marginalidad, como la incapacidad de
ciertos sectores de acceder activa y/o pasi-
vamente a los beneficios del desarrollo, en
razon de sus propios atributos: bajo nivel
educativo, carencia de identidad y de orga-
nizacién y, sobre todo, predominio de una
cultura tradicional, opuesta a los valores de
la modernidad, que les impide integrarse cul-
turalmente al desarrollo. La tinica via para
que esto tltimo ocurra es que los margina-
les reciban la ayuda de agentes externos (el
Estado, organismos no gubernamentales,
etc.) para educarse, socializarse en los va-
lores de la modernizacién y organizarse como
grupo.

La politica social es entendida en una
doble acepcion: en un primer momento, en
tanto se concibe que el desarrollo social es
un subproducto, casi que “automadtico”, del
desarrollo econémico (optimismo indus-
trializador), no tiene mucho sentido formu-
lar politicas sociales independientes de las
politicas macroeconémicas. El esfuerzo del
Estado por estimular el crecimiento econé-
mico y la generacién de empleo constituye
a la vez el nicleo de la politica macroeco-
némica y de la politica social. En un segundo
momento, cuando la brecha social se hace
notoria, la politica social es entendida como
un campo de intervencién del Estado de
cardcter asistencialista, relativamente
auténomo con respecto a las politicas econ6-
micas, en el que ocupan lugar privilegiado
las acciones encaminadas a generar empleo,
redistribuir el ingreso y asegurar la provision
directa de bienes y servicios para atender
las necesidades de las capas pobres —y
organizadas— de la poblacion. En ese te-
rreno juegan un papel importante los pro-
gramas de promocion e integracién popular
(creacion de organizaciones de base comu-
nitarias para complementar la accién del
Estado en el mejoramiento de la calidad de
vida).

El segundo modelo se inspira en la no-
cién de Estado minimo'’, segiin la cual éste
debe fungir tinicamente como garante de las
libertades individuales y de la iniciativa pri-

vada, y en el supuesto de que el mercado
debe operar como mecanismo regulador de
la economia y de la vida social. El modelo
parte de una severa critica al Estado
intervencionista y a la politica social
asistencialista que —segtin sus ide6logos—
terminaron por promover la pasividad de los
pobres, en tanto beneficiarios directos de la
accion estatal, y por crear una cultura de la
dependencia con respecto a un Estado
hiperburocratizado y asediado por la corrup-
cién y el clientelismo. En consecuencia, la
pobreza es considerada no como un resulta-
do estructural del desarrollo capitalista, sino
como fruto de una tradicién paternalista de
la politica publica que mir6 a los pobres como
“discapacitados” y los volvid perezosos y
poco emprendedores'®.

No se trata, por tanto, de eximir a los
pobres del esfuerzo necesario para alcanzar
el bienestar, sino de obligarlos a utilizar los
mismos mecanismos que emplean los demds
grupos sociales (léase el mercado) para sa-
tisfacer sus necesidades, bajo el supuesto de
que los individuos, independientemente de su
condicién social, deben ser capaces de ga-
rantizar su propia reproduccién econémica y
social'. En consecuencia, no debe hablarse
de una politica social, salvo aquella destina-
da a corregir las fallas del mercado median-
te el otorgamiento de subsidios a lademanda
para los sectores mas pobres de la pobla-
cién, quienes por sus propios medios no pue-
den insertarse en la l6gica del mercado. La
politica social tiene un cardcter compensa-
torio y selectivo. Las politicas redistributivas
no tienen sentido, pues supuestamente el pro-

I” Ver al respecto Nozick, Robert, Estado, Anar-
quia y Utopia, México, F.C.E., 1990.

'® No puede hablarse de una ciudadania social.
Las carencias sociales deben ser entendidas
como necesidades bdsicas, pero no como
derechos reivindicables. Ante ellas, el Estado
debe asumir una posicién neutral

1% Se supone que maximizando el beneficio
personal se maximiza el beneficio social.

Hoy dia, las ciudades grandes
e intermedias pueden ser lei-
das en términos de victimas y
victimarios de la inseguridad
¥ la violencia. No sélo las ta-
sas de delito en sus miltiples
formas han crecido, sino que
el sentimiento de inseguridad
crece entre los citadinos, lo
que genera un alto nivel de
incertidumbre, mdxime en
aquellos paises en los cuales
el Estado se muestra cada vez
mds incapaz de controlar, via
prevencion o sancién, las di-
versas manfestaciones de la
violencia piiblica y privada.
El informe de la CEPAL so-
bre la situacién social de
Ameérica Latina registra asi el
fenomeno: “Existe una per-
cepcion de inseguridad ciu-
dadana cada vez mds genera-
lizada en la poblacién lati-
noamericana, que fiene una
base real en el aumento de los
hechos delictuales y de vio-
lencia, pero que también ha
sido incentivada por la am-
plia cobertura recibida en los
medios de comunicacion.
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pio mercado se encarga de asignar 6ptima-
mente los recursos sin que medie la inter-

vencién estatal®,

La hegemonia del modelo mercado-
céntrico en los udltimos quince afos en
América Latina, antes que estimular la
autogestion de las necesidades via merca-
do, incrementd el nimero de pobres y am-
plié la brecha social en estos paises. Su pro-
gresiva aplicacion fue mostrando que el
mercado, en lugar de operar como meca-
nismo de integracién social, aceleraba los
procesos de exclusién al impedir que una
capa cada vez mds gruesa de la poblacion
pudiera satisfacer sus necesidades econ6-
micas y sociales a través de la l6gica de la
oferta/demanda. Pero, ademas, quedo claro
que la pobreza no era el fruto —tal y como
lo aseguraban los ide6logos del mercado—
de las politicas estatales asistencialistas, sino
de los procesos de reestructuracion y ajuste
econémico, los cuales implicaron una distri-
bucién inequitativa de los ingresos y las opor-
tunidades.

Esta comprobacién motivé la bisqueda
de nuevos paradigmas de politica social que,
partiendo de una nocién diferente de pobre-
za, superara los énfasis asistencialistas y
compensatorios que caracterizaron a los
modelos anteriores®'. Ni s6lo Estado ni s6lo
mercado. La construccién de un nuevo pa-
radigma pasa necesariamente por una
reconsideracién de la funcién del Estado. Este
—como lo plantea Faletto™— debe recupe-
rar la iniciativa en la formulacién de consen-
sos estratégicos y convocar a los distintos
agentes econémicos, politicos y sociales para
que mediante procesos de concertacién pro-
duzcan tales acuerdos. Lo que se busca no
es revivir el Estado in-tervencionista de hace
tres décadas sino otorgarle el liderazgo en la
definicion de politicas piiblicas de forma tal
que éstas sean representativas de distintos
intereses y apunten a la reduccion de los ni-
veles de exclusion e iniquidad existentes. El
mercado sigue siendo importante en la asig-
nacion de recursos, pero en el marco de la
regulacion estatal. Se pretende en tal senti-
do demo-cratizar la gestién piblica, fortale-
cer la esfera piiblica y devolverle al Estado
su papel en la garantia de los derechos civi-

les, politicos y sociales. Estos tiltimos ganan
peso en el conjunto de las politicas piblicas
pues constituyen la clave para el logro de la
equidad.

Una nocion de politica social

En el contexto de esta nueva perspecti-
va, la politica social puede ser entendida
como el conjunto de orientaciones estratégi-

0 Este modelo de Estado y de politica social
corresponde a lo que Bustelo denomina la
“ciudadania asistida”. Ver Bustelo, Eduardo,
“Expansién de la ciudadania y construccién
democratica”, en Bustelo, Eduardo y Minujin,
Alberto (editores), Todos entran. Propuesta para
sociedades incluyentes, Santafé de Bogota,
Unicef/Santillana, 1998, pp. 237-277.

21 A ese respecto se plantea el debate cldsico
sobre la cobertura de la politica social, en el
sentido de si se trata de politicas universales,
dirigidas al conjunto de la ciudadania, o mas bien
de programas focalizados en los sectores de la
poblacién con mds necesidades o carencias.
Quienes argumentan en favor de las politicas
universales colocan el énfasis en la igualdad
social entendida como el derecho de todos los
ciudadanos —con independencia de su situacion
en el mercado— a tener iguales oportunidades
para acceder a los bienes social y econ6micamente
relevantes. Las politicas limitadas a los mas pobres
no sélo tienen un sesgo paternalista sino que
conllevan el peligro de estigmatizar a sus
destinatarios y representan un cambio regresivo
en la forma de atacar la pobreza y las
desigualdades sociales, ya que desplazan la
importancia que en otra época se dio al
tratamiento de sus causas: concentracion del
ingreso, ausencia de destrezas (inversién en
capital humano), carencia de infraestructuras
(capital fisico). Ahora se priorizan los sintomas,
se disenan programas para atacar las mani-
festaciones del problema, y no sus causas, y se
tiene una vision limitada del bienestar.

2 Faletto, Enzo, “La funcién del Estado en
América Latina”, en Revista Foro, No. 23, pp.
5-16. También Sunkel, Oswaldo (compilador),
El Desarrollo desde dentro, un enfoque
neoestructuralista para América Latina,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1991.

La politica social es una po-
litica de fortalecimiento de la
ciudadania social, cuyo ni-
cleo es la reivindicacién de
los derechos sociales, la co-
operacion, la participacion y
el rescate y fortalecimiento de
la esfera puiblica. El ejercicio
de los derechos, en particular
de los derechos economicos y
sociales, es una dimension
del concepto de ciudadania,
pero no lo agota. Hoy dia se
habla del ciudadano activo y
virtuoso, es decir, aquel que
adquiere un compromiso con
la sociedad y con el Estado y,
a través de él, contribuye a la
consolidacién de la democra-
cia. El ciudadano virtuoso es
aquel que mantiene un vin-
culo identitario con su comu-
nidad local y nacional; que
reconoce la existencia de otros
ciudadanos diferentes a él,
con quienes debe trabajar
para promover el bienestar co-
lectivo; que se autorregula y
se siente responsable de las
consecuencias de sus actos
sobre el entorno.
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cas, construidas a partir de procesos de dia-
logo entre el gobierno municipal y los distin-
tos actores sociales, econémicos y politicos,
locales y extra-locales, dirigidas a garanti-
zar la igualdad de oportunidades para todos
en el ejercicio de sus derechos, en particu-
lar de los derechos sociales, asegurar los
medios para el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién, especialmente de
los sectores excluidos y vulnerables, y cons-
truir un capital social que sirva de funda-
mento a la convivencia pacifica.

El niicleo de esta nocién esta constitui-
do por las ideas de inclusion social, equidad
y expansion de la ciudadania. La exclusién
es laimposibilidad o la no habilitaci6n de cier-
tos sectores para acceder a los derechos so-
ciales sin ayuda. Implica sufrimiento de la
autoestima, inadecuacién de capacidades
para cumplir con obligaciones, estigma-
tizacion, etc. Es sinénimo de negacién de la
ciudadania, es decir, impedimento para
ejercer los derechos civiles, politicos y
sociales: “La exclusién social —dice
Fleury*— implica la construccién de una
normatividad que separa a los individuos. Por
lo tanto, la exclusi6n es un proceso relacional,
definido por normas socialmente construidas
que ordenan las relaciones sociales y vuelven
los comportamientos previsibles, aunque esas
normas estén o no legalmente formuladas.
Dado que la ciudadania requiere una legali-
zacion de laigualdad, la exclusion es un pro-
ceso que regula la diferencia como condi-
cién de no inclusién”. La exclusién es un
concepto diferente al de desigualdad social:
“Si la desigualdad es un fenémeno
socioeconémico —afirma Boaventura de
Souza Santos— la exclusién es, sobre todo,
un fenémeno cultural y social, un fenémeno
de civilizacién. Se trata de un proceso
histérico a través del cual una cultura, por
via de un discurso de verdad, crea la
interdiccion y la rechaza (...) El sistema de
la desigualdad se asienta, parad6jicamente,
en el cardcter esencial de la igualdad; el
sistema de la exclusién se asienta en el
cardcter esencial de la diferencia (...) el
grado extremo de la exclusién es el
exterminio; el grado extremo de la desigual-
dad es la esclavitud™.

La nocién de exclusién abarca la de po-
breza, pero la sobrepasa. La pobreza es una
forma de exclusion, en nuestros paises la mas
importante, pero no la tnica. En tal sentido,
el nicleo de la politica social debe ser sin
duda la lucha contra la pobreza. Sinembargo,
no puede dejar de considerar otras formas
de exclusion social, cultural y politica, que
también inciden en la calidad de vida.

La politica social es una politica de for-
talecimiento de la ciudadania social, cuyo
niicleo es la reivindicacién de los derechos
sociales, la cooperacidn, la participacion y el
rescate y fortalecimiento de la esfera publi-
ca. El ejercicio de los derechos, en particu-
lar de los derechos econémicos y sociales,
es una dimensién del concepto de ciudada-
nia, pero no lo agota. Hoy dia se habla del
ciudadano activo y virtuoso, es decir, aquel
que adquiere un compromiso con la socie-
dad y con el Estado y, a través de él, contri-
buye a la consolidacién de la democracia. El
ciudadano virtuoso es aquel que mantiene un
vinculo identitario con su comunidad local y
nacional; que reconoce la existencia de otros
ciudadanos diferentes a €1, con quienes debe
trabajar para promover el bienestar colecti-
vo; que se autorregula y se siente responsa-
ble de las consecuencias de sus actos sobre
el entorno.

El Estado tiene una gran responsabilidad
en la promocién y la garantia de los dere-
chos de los ciudadanos. En sociedades
excluyentes como las de la regién latinoa-
mericana el Estado no puede sustraerse a la
responsabilidad de igualar oportunidades y
resultados. La justicia distributiva agenciada
por el Estado aparece entonces como una
necesidad, dado que las fallas del mercado

2 Fleury, Sonia, “Politica social, exclusién y
equidad en América Latina en los afios noventa”,
ponencia presentada al Seminario sobre Politica
Social, Exclusién y Equidad en Venezuela durante
los afios 90: balance y perspectiva, Caracas, mayo
de 1998, p. 9 (mimeo).

* Santos, Boaventura de Souza, “A construgio
multicultural de igualdade e da diferenga”, VII
Congreso Brasilero de Sociologia, Rio de Janeiro,
1995, pp. 2-4, citado por Fleury, Sonia, op. cit.

La reactivacién econémica
debe ser entendida como la
expansion del aparato econo-
mico y su capacidad de trans-
formarse tecnolégicamente
para generar mds empleos de
buena calidad.El empleo ge-
nerado por este esfuerzo con-
Jjunto entre Estado y agentes
econdémicos y sociales no ne-
cesariamente implica trabajo
asalariado con contrato per-
manente, sueldo medio o alto
y cobertura legal y social.
Comprende en muchos casos
una amplia gama de trabajos
no asalariados que responden
a las aceleradas transforma-
ciones tecnoldgicas y de pro-
duccién que se observan en
la actualidad. Lo importante
es que la generacion de un
puesto de trabajo productivo
propicie la capacitacion del
trabajador, aumente su nivel
de ingresos y disminuya la
probabilidad de exclusién
econdmica. La politica social
debe incluir ademads estrate-
gias para el mejoramiento de
los ingresos y para una distri-
bucién mds equitativa de los
mismos, de manera tal que se
reduzcan los niveles de exclu-
sion en el consumo material
y cultural. Un papel clave en
tal sentido puede jugar la
reconversion técnica de la
mano de obra para adaptarla
a las nuevas exigencias del
aparato productivo en térmi-
nos de avance tecnoligico,
competitividad y articulacion
a los mercados internaciona-
les.
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le impiden a este tiltimo asignar 6ptimamen-
te los recursos. En lo que respecta a los de-
rechos sociales, éstos deben convertirse en
preocupacion fundamental de la accién pad-
blica. La garantia de los derechos sociales
es la condicién para ejercer los derechos ci-
viles y politicos. Ademds, dificilmente po-
dria pedirsele a los ciudadanos el cumpli-
miento de deberes y obligaciones si la so-
ciedad y el Estado no les garantizan el mini-
mo de justicia y el ejercicio de los derechos
sociales. Asi, pues, la ciudadania es una re-
lacién de doble via: de la comunidad hacia el
ciudadano y de éste hacia la comunidad.

De otra parte, esta nocion se apoya en
el supuesto de que el mejoramiento de la
calidad de vida requiere una articulacién
pluralista de esfuerzos para la construccién
colectiva de consensos estratégicos sobre
el desarrollo local. El Estado tiene la res-
ponsabilidad constitucional de definir politi-
cas publicas, pero éstas deben ser repre-
sentativas del interés comiin. El objetivo, en
esa direccion, es democratizar la gestion pu-
blica, fortalecer la esfera piiblica y devol-
verle al Estado su papel en la garantia de los
derechos, y al ciudadano su responsabilidad
en la consecucién del bien comiin. En ese
sentido, la politica social debe ser el produc-
to de un didlogo fecundo entre los distintos
actores locales, incluido el gobierno munici-
pal. Debe expresar los intereses, necesida-
des y aspiraciones de los distintos sectores.
El consenso es necesario pues sin acuerdos
basicos resulta dificil para la administracién
municipal poner en marcha cualquier tipo de
programas. La concertacién es un instru-
mento de negociacion de intereses que per-
mite confrontar propuestas y manejar las
obvias tensiones y conflictos que se generan
en los procesos de toma de decisiones.

En contraste con el modelo tradicional
de politica social, este nuevo enfoque le asig-
na las siguientes caracteristicas:

a. La politica social es el eje articulador
de las restantes politicas piblicas locales.

b. Parte de la identificacién de proble-
mas y formula orientaciones estratégicas de
accion para enfrentarlos y resolverlos.

¢. Se enfoca hacia la erradicacion de
cualquier forma de exclusion.

d. Busca desarrollar potencialidades in-
dividuales y colectivas. Le apuesta al forta-
lecimiento de una “ciudadania emancipada”.

e. Crea condiciones para la cooperacion
y contribuye a la formacién de capital social.

f. Es el producto de una interaccién ho-
rizontal entre el Estado y la sociedad, a tra-
vés de instrumentos de didlogo y concer-
tacion.

g. Los gobiernos locales tienen una gran
responsabilidad en la formulacién, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de la politica social.

h. La politica social es permanente, en
el sentido de que trasciende los limites de un
mandato de gobierno especifico. Es mds una
politica de Estado que de gobierno.
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Los ejes estructurantes de la
politica social

La politica social, formulada desde lo lo-
cal, puede ser estructurada en torno a cua-
tro ejes:

Reactivacion economica, generacion
de empleo y mejoramiento de los
ingresos

La reactivacién econémica debe ser en-
tendida como la expansion del aparato eco-
némico y su capacidad de transformarse tec-
nolégicamente para generar mas empleos de
buena calidad.El empleo generado por este
esfuerzo conjunto entre Estado y agentes
econémicos y sociales no necesariamente
implica trabajo asalariado con contrato per-
manente, sueldo medio o alto y cobertura
legal y social. Comprende en muchos casos
una amplia gama de trabajos no asalariados
que responden a las aceleradas transforma-
ciones tecnolégicas y de produccion que se
observan en la actualidad®. Lo importante
es que la generacion de un puesto de traba-
jo productivo propicie la capacitacion del tra-
bajador, aumente su nivel de ingresos y dis-
minuya la probabilidad de exclusién econ6-
mica. La politica social debe incluir ademas
estrategias para el mejoramiento de los in-
gresos y para una distribucién mds equitati-
va de los mismos, de manera tal que se re-
duzcan los niveles de exclusién en el consu-
mo material y cultural. Un papel clave en tal
sentido puede jugar la reconversién técnica
de la mano de obra para adaptarla a las nue-
vas exigencias del aparato productivo en tér-
minos de avance tecnoldgico, competitividad
y articulacién a los mercados internacionales.

Habitat y entorno territorial

1. La actividad humana tiene un
sustrato espacial. La ciudad es ante todo
territorio, es decir, un espacio construido,
cuyo significado y funcién le son asignados
por los grupos sociales que se lo apropian y
lo construyen dia a dfa. La apropiacién del
espacio es un proceso conflictivo en el que
distintos sectores luchan por una localizacién

y unas condiciones de habitabilidad y de
productividad que les sean favorables, en
funcién de sus distintas posibilidades y
recursos (econdémicos, de informacion, de
experiencia y de poder). El producto de ese
proceso cotidiano es la estructuracion de la
ciudad (capitalista) como trama espacial
heterogénea en el que se cuajan asimetrias
socio-espaciales reflejadas en los distintos
atributos espaciales (usos, infraestructuras,
equipamientos, servicios, accesos, flujos,
medio ambiente). La polarizacién de tales
asimetrias produce fenémenos de
segregacion socioespacial que afianzan los
procesos de exclusion de quienes no cuentan
con los medios necesarios para acceder a
los lugares mejor dotados. Asi, pues, la
calidad de vida posee una dimensi6n
territorial, relacionada con el tejido fisico-
espacial que comprende la dotacién en
saneamiento bdsico, vivienda y equipamiento
comunitario necesaria para satisfacer las
necesidades materiales y espirituales de la
comunidad en general y de cada uno de sus
miembros en particular.

Algunos factores pueden desestabilizar
el desarrollo equitativo de esta dimensién de
la calidad de vida, por ejemplo, la deficiente
planificacién del crecimiento de la ciudad en
aspectos tales como la generacién de fuen-
tes de empleo, la vivienda, la conservacion e
incremento de espacios piiblicos para el dis-
frute de la poblacién, la infraestructura de
salud y educacion, etc. Igualmente, el eleva-
do costo del suelo, las dificultades para ac-
ceder a €l y la inequitativa distribucién de
cargas y beneficios del desarrollo territorial,
lo cual favorece el incremento de las dreas
de vivienda ilegal (crecimiento urbano espon-
taneo), con deficiencias de servicios publi-
cos y que se encuentran por fuera del “orde-
namiento territorial” de la ciudad.

Las desigualdades territoriales tienen una
alta incidencia en los comportamientos indi-
viduales y colectivos. Las carencias en ma-
teria de vivienda, infraestructura y equi-
pamientos sociales puede favorecer la

» Bustelo, Eduardo y Minujin, Alberto (editores),
op. cit., Introduccién.

En toda sociedad las in-
teracciones sociales, en el
mundo publico o privado,
contienen en si mismas capi-
tal social pero la intensidad
del mismo varia segiin las ca-
racteristicas de la organizacion
social, las redes que estable-
cen y los valores o principios
que la rigen. Las prdcticas es-
tablecidas en las comunida-
des expresan la solidaridad o
la insolidaridad, la confian-
za o la desconfianza, la co-
operacién o la no coopera-
cién que existe entre los gru-
pos. Un grado alto de confian-
za mutua permitird que los
actores sociales se involucren
mucho mds en procesos que
conduzcan a proporcionar me-
Jjores condiciones de vida. La
solidaridad denota, en este
caso, la posibilidad que tiene
un individuo o grupo de per-
sonas que participan en una
misma causa de actuar e inter-
venir en funcion de los mis-
mos intereses para obtener éxi-
to en los resultados esperados
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existencia de individuos minusvélidos en la
sociabilidad, carentes de nexos comunica-
cionales, ajenos al disfrute de su entorno
como sujeto social y préximos al desarrollo
de conductas agresivas que alimentan la
violencia en los dmbitos privado y publico.

La politica social debe tomar en cuenta
esta dimension y apostarle a una reduccion
significativa de las desigualdades territoria-
les mediante programas de inversion ten-
dientes a equilibrar la dotacién de las distin-
tas zonas. La supresién de la segregacion
socioespacial también debe ser un objetivo
de la politica social del municipio.

Formacion de capital humano

Una concepcién integral de la calidad
de vida debe tener en cuenta las capacida-
des y potencialidades del ser humano; en
este sentido, “‘la calidad de vida no solo com-
prende los bienes y servicios a los que tie-
nen acceso los individuos y grupos sociales
para satisfacer las necesidades de carécter
natural y social, sino que también hace refe-
rencia al grado de libertad con el cual se ha
elegido el estilo y modo de vida personal; las
précticas sociales y espacios de participa-
ci6n politica; las actividades laborales coti-
dianas y, la seguridad social a lo largo del
ciclo de vida™.

Las concepciones mds tradicionales so-
bre inversi6n en capital humano la definen
como “... las actividades que, al incremen-
tar los recursos de las personas, inciden en
sus ingresos —monetarios y siquicos—
futuros (...) La inversién en capital humano
se presenta de muy diversas formas: la
escuela, el entrenamiento en el trabajo, la
atencion médica, la migracion y la bisqueda
de informacién acerca de los precios y los
ingresos™?’. Hoy dia la nocién de capital hu-
mano es mas amplia pues reconoce el valor
social del trabajo y la inversion productiva
para estimular la creacion de empresas y de
un mercado nacional expansivo, cuyos
beneficios redunden en primer lugar en
producir bienestar y condiciones materiales
dignas para todos los habitantes, que sea
sustentable y sostenible en el tiempo pre-
servando la biodiversidad y la riqueza del

1l

S

medio ambiente. El reconocimiento del valor
social del trabajo en todas sus formas (material
e intelectual) y en todos los sectores (industria,
agricultura, servicios, artesania, etc.) es
esencial para darle un sentido humano al
desarrollo, cuyo fin dltimo debe ser el
bienestar y la dignidad de todas las personas.

Formacion de capital social

El desarrollo de un territorio y la demo-
cracia se ven fortalecidos en la medida en
que la sociedad haya acumulado un cierto
capital social. Por tal debe entenderse el ac-
tivo histéricamente acumulado por una so-
ciedad a partir de la accién organizada de

% Sarmiento, Libardo, “Modelo conceptual y
analitico de la Encuesta de Pobreza y de Calidad
de Vida”, Bogotd, 1990 (mimeo).

2 DNP, Misi6n Social, “La calidad de la educacién
y el logro de los planteles educativos™, en Revista
Planeacién y Desarrollo, No. 1, enero-marzo de
1997.
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los individuos sobre la base de normas so-
ciales de cooperacién, de la interiorizacién
de valores como la confianza, la solidaridad,
la reciprocidad, y de la existencia de redes
de compromiso (tejido social) para obtener
y mejorar la capacidad de la sociedad en el
logro del bienestar.

Segun Sudarsky, el capital social se en-
cuentra tanto en dmbitos piiblicos como pri-
vados, por ejemplo, en “las relaciones inter-
personales, la familia, la escuela, el trabajo,
el barrio, la entidad territorial, hasta otras ins-
tituciones mas verticales como los gremios
y sindicatos, los partidos, y ‘situses’ como la
politica, la cultura y la economia” **, En toda
sociedad las interacciones sociales, en el
mundo piblico o privado, contienen en si
mismas capital social pero la intensidad del
mismo varia segtn las caracteristicas de la
organizacion social, las redes que estable-
cen Yy los valores o principios que la rigen.
Las practicas establecidas en las comuni-
dades expresan la solidaridad o la inso-
lidaridad, la confianza o la desconfianza, la
cooperacion o la no cooperacion que existe
entre los grupos. Un grado alto de confian-
za mutua permitira que los actores sociales
se involucren mucho mas en procesos que
conduzcan a proporcionar mejores condicio-
nes de vida. La solidaridad denota, en este
caso, la posibilidad que tiene un individuo o
grupo de personas que participan en una
misma causa de actuar e intervenir en fun-
cion de los mismos intereses para obtener
éxito en los resultados esperados™.

La solidaridad, la cooperacién y la con-
fianza constituyen valores fundamentales de
la accién colectiva y elementos poten-
ciadores del crecimiento econémico y so-
cial. A mayor confianza, solidaridad y coo-
peracién social mayor beneficio colectivo y
mejores condiciones dadas para obtener
mejor calidad de vida.

La politica social debe orientarse en esa
direccién generando y fortaleciendo redes
de confianza, solidaridad, cooperacion y re-
ciprocidad. Debe, en suma, propiciar la for-
macién de capital social en la ciudad a tra-
vés de instrumentos destinados a socializar
valores de solidaridad y cooperacién, forta-
lecer el tejido organizativo y promover la par-
ticipacion ciudadana en los asuntos puiblicos.

Los criterios de la politica social

La politica social debe acogerse a los
siguientes criterios:

Integralidad: Las soluciones deben ser
integrales y deben enfrentar todos los pro-
blemas en sus raices y en sus soluciones,
pues los problemas sociales son de muy di-
versa indole e interactian en forma comple-
ja. Las soluciones parciales y aisladas no
hacen mds que reproducir la problemitica
en su conjunto.

Selectividad: Las politicas sociales de-
ben conducir a acciones selectivas en el sen-
tido de que se apoyen en una jerarquizacién
de los problemas y en la identificacién de
nudos criticos.

. w

Vision estratégica: Las politicas socia-
les deben apoyarse en miradas de conjunto
y de largo plazo de los problemas y sus solu-
ciones, de manera que se persigan objetivos
de largo alcance y efectos que toquen los
nodos centrales de la cuestién social.

Equidad: La politica social ha de bus-
car la igualacién de las oportunidades para
todos y todas en el ejercicio de los derechos,
y una distribucién de la riqueza que permita
atodos y todas vivir una vida digna.

« Articulacion de la politica piblica:
La politica social debe ser articuladora de la
gestién piblica y no simplemente un compo-
nente secundario en el conjunto de los es-
fuerzos estatales y relativamente marginal
con respecto a otras politicas (econémicas o
urbanisticas).

« Participacion: La politica social debe
ser concertada y abierta a la participacion.
Ello supone un Estado abierto a la iniciativa
ciudadana y un empoderamiento de la so-
ciedad. Esta debe ser una permanente
interlocutora del Estado en la formulacion,

% Sudarsky, John, “Perspectivas para el desarrollo
del capital social en Colombia”, en Coyuntura
Social, No. 16, Fedesarrollo, 1997.

¥ Cortina, Adela, Ciudadanos del mundo. Hacia
una teoria de la ciudadania, Alianza Editorial,
Madrid, 1997,

E! Estado tiene una gran res-
ponsabilidad en la promo-
cion y la garantia de los dere-
chos de los ciudadanos. En
sociedades excluyentes como
las de la region latinoameri-
cana el Estado no puede sus-
traerse a la responsabilidad de
igualar oportunidades y resul-
tados. La justicia distributiva
agenciada por el Estado apa-
rece enconces como una
necesidad, dado que las fallas
del mercado le impiden a este
iltimo asignar dptimamente
los recursos. En lo que respec-
ta a los derechos sociales, éstos
deben convertirse en preocu-
pacion fundamental de la ac-
cion piiblica. La garantia de
los derechos sociales es la con-
dicién para ejercer los dere-
chos civiles y politicos.
Ademads, dificilmente podria
pedirsele a los ciudadanos el
cumplimiento de deberes y
obligaciones si la sociedad y
el Estado no les garantizan el
minimo de justicia y el
ejercicio de los derechos
sociales. Asi, pues, la ciuda-
dania es una relacién de doble
via: de la comunidad hacia
el ciudadano y de éste hacia
la comunidad.
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ejecucion, seguimiento y evaluacion de la
politica social.

« Coordinacién: La politica social debe
articularse a otras politicas locales y —hasta
donde sea posible— a las politicas regionales
y nacionales, a fin de lograr mayor eficien-
cia en el uso de recursos escasos.

* Sectorialidad/territorialidad: La po-
litica social debe plantear derroteros claros
a nivel sectorial concretdndolos en el plano
territorial.

Los sujetos de la politica social®

Dentro de una sociedad cualquiera es
posible distinguir tres universos de personas
o grupos segtin el grado en que ejercen sus
derechos, en especial sus derechos sociales:

a) Los excluidos: Hacen parte de esta
categoria las personas o grupos que se en-
cuentran imposibilitados o inhabilitados para
el ejercicio de sus derechos sociales. Se trata
de poblaciones que subsisten en situaciones
de alto riesgo, con barreras educativas, cul-
turales y de acceso a servicios piblicos.
Generalmente se encuentran por fuera de
los circuitos politicos y culturales, de mane-
ra que no pueden influir en las decisiones
colectivas.

Algunos indicadores para identificar este
grupo pueden ser los siguientes:

« Capital humano bajo: recurso humano
descalificado o semicalificado

» Trabajo inestable/informal/sin trabajo
* Ingresos bajos

« Dificultad para acceder a bienes y ser-
vicios urbanos

» Capital social bajo

« Bajos niveles de consumo material y
simbélico.

b) Los vulnerables: Constituyen un
grupo caracterizado por la inestabilidad. La
vulnerabilidad refleja el riesgo de estar en
situaciones intermedias en el orden socioeco-
némico y en sus opciones sociales y politi-
cas a raiz de la crisis que vive la ciudad. La

vulnerabilidad senala la tendencia, el riesgo
permanente de pasar a las filas de los
excluidos, aunque también de los incluidos.
Un axioma podria ser que “a mayor
vulnerabilidad, mayor la posibilidad de ex-
clusién y a menor vulnerabilidad, mayor la
posibilidad de inclusién”.

Algunos indicadores para identificar este
grupo son los siguientes:

» Capital humano y social medio y bajo
*» Trabajo inestable/informal
* Ingresos medios

* Recurso humano calificado/semi-
calificado

* Algunas carencias en vivienda,
infraestructuras y equipamientos.

¢) Los incluidos: Caben en esta ca-
tegoria las personas y grupos que muestran
altas tasas de participacién econémica (em-
pleo, ingresos y seguridad social), politica (in-
tervencion en la toma de decisiones) y social
(ejercicio de derechos sociales).

Algunos indicadores para reconocer este
grupo son los siguientes:

* Capital humano alto

* Trabajo estable

* Ingresos altos

* Recurso humano calificado
* Buena dotacion territorial

» Capital social medio y alto

La politica social debe estar dirigida fun-
damentalmente —pero no de manera
exclusiva— alos excluidos y alos vulnerables.
Son ellos los que mas requieren la accién
del Estado para aliviar sus carencias y
facilitarles mayor equidad en el acceso a
las oportunidades. De todas formas, algunos
aspectos de la politica social se referirdn al
conjunto de la poblacién y no solamente a
una de sus categorias.

0 Este apartado se apoya en los trabajos ya
citados de Bustelo y Minujin.

El segundo modelo se inspi-
ra en la nocién de Estado
minimo, segiin la cual éste
debe fungir linicamente como
garante de las libertades in-
dividuales y de la iniciativa
privada, y en el supuesio de
que el mercado debe operar
como mecanismo regulador de
la economia y de la vida social.
El modelo parte de una severa
critica al Estado intervencionista
y a la politica social asisten-
cialista que —segiin sus
ideologos— terminaron por
promover la pasividad de los
pobres, en tanto beneficiarios di-
rectos de la accién estatal, y por
crear una cultura de la
dependencia con respecto a un
Estado hiperburocratizado y
asediado por la corrupcion y el
clientelismo. En consecuencia,
la pobreza es considerada no
como un resultado estructural
del desarrollo capitalista, sino
como fruto de una tradicion
paternalista de la politica
priblica que mird a los pobres
como “‘discapacitados” y los
volvié perezosos y poco em-
prendedores.
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. Corporativismo:
concepto o emplasto?

Francisco de Oliveira

1. Introduccion

Nada mas presente en los deba-
tes de hoy en Brasil que la palabra
corporativismo. En esos tiempos di-
ficiles de desconstitucionalizacion,
desregulacion y predominio del mer-
cado sobre los valores del bienestar
—una confirmacién mas del pesimis-
mo profético de Weber, segtin el cual
la racionalidad instrumental domina-
ria y destruiria la racionalidad sus-
tantiva—, intelectuales, periodistas,
politicos, en fin, los principales
formadores de la opinidn piiblica, no
pierden la oportunidad de tachar de
corporativismo todo lo que se refiere
a defensa de derechos, prerrogativas
y conquistas sociales y de una forma
mads comin, todo lo que se refiere a
cuestiones cuyos defensores acredi-
tan deben ser reguladas por reglas
propias, especificas, en relacién a
aquellas del mundo de los negocios,
aunque no aisladas de él, lo que difi-
cilmente podria acontecer en el capi-
talismo.

No escapa a nadie, salvo a los
propios interesados en la confusién
conceptual, que el término viene sien-
do aplicado casi exclusivamente para
designar conjuntos de trabajadores
que buscan defender sus salarios y
sus conquistas. Ya en junio de 1995,

la huelga de los petroleros fue unéni-
memente denunciada por la prensa
como la mds clara demostracién de
¢6mo el corporativismo puede actuar
contra los derechos de los consumi-
dores. Pero no se dice que el gobier-
no, al querer derrotarlos —lo que al
final consiguié— visaba de una sola
tacada para acabar con los derechos
de los trabajadores, sometiéndolos a
una discutible «razén de Estado», e
incitar a la opinién publica contra el
monopolio estatal del petréleo para lle-
var al Congreso a votar, sin restriccio-
nes, su propuesta de desmonte de la
Petrobris —lo que acabé haciendo—.

Algunos pocos se atreven a utili-
zar el término corporativismo para
denunciar empresas que resisten a la

apertura del mercado o se unen en la
formacién de mecanismos de defen-
sa contra la crisis. Pero, hechos to-
dos los descuentos, la mala costum-
bre de «corporativismo» anatematiza
sobre todo a los trabajadores y a los
sindicatos. Se trata de un abuso con
claras connotaciones ideoldgicas que
busca esconderse detrds de un con-
cepto, para asi dar aires cientificos,
pero que es en la verdad un descara-
do ataque a los derechos sociales,
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hace parte del mundo del simulacro;
el abuso del concepto pierde toda y
cualquier relacion con el proceso que
una vez buscé designar. Ademas: el
abuso del concepto se vuelve contra
el propio concepto.

Uno de los personajes mas famo-
sos de Machado de Assis descubri6
un remedio milagroso para todas las
dolencias, un emplasto. Y usa el em-
plasto para curar desde un callo seco
hasta cancer, incluyendo emociones
pasajeras y neurosis profundas. El
corporativismo viré en una especie
de emplasto: el solo uso de la pala-
bra —un signo en la verdad— ya
remite a presumibles practicas abu-
sivas contra los intereses de la socie-
dad. El gobierno de planta no econo-
miza en el emplasto: pobres jubilados
son la causa del déficit pablico, en
cuanto los servicios de las deudas in-
terna y externa son imperceptible-
mente escondidos para no dejar a la
muestra el argumento de que el rey
estd desnudo, aunque é€l, el rey, esta
muy bien vestido (jy cémo!).

Funcionarios publicos mal pagos
causan dificultad a la maquinaria del
Estado, consumen recursos que «de-
berian» ser destinados a gastos so-
ciales; mientras el gobierno y la parte
dominante de la sociedad se hacen
de la vista gorda al mecanismo de
feudalizacion del Estado, una forma
salvaje de la privatizacién de la cosa
publica para regocijo de intereses pri-
vados que no son llamados corpo-
rativistas. Si mds fuese preciso, el
pago de la enmienda constitucional
sobre el gas canalizado revel6 que uno
de los articulos més polémicos de la
enmienda habia sido redactado por la
asociacién de las empresas de gas
canalizado. No hay cémo resistir al
dictado ya tan usado: la guardia del
gallinero esta entregada a los zorros.
El corporativismo se transformé en
un pseudoconcepto explicativo de los
males del Brasil, tomando el lugar de
la Saiva de Monteiro Lobato.

2. Mas alla del humor:
corporativismo, clases
sociales, esfera publica y
Estado

El concepto no pertenece a la tra-
dicién tedrica marxista, pero no es
dificil percibir que el corporativismo
da cuenta del proceso de formacién
de las clases sociales modernas. Se
trata de una asociacion para la de-
fensa de intereses, en la misma tradi-
cién del liberalismo. Habermas traté
esa cuestion, al trabajar el recorrido
histérico del concepto de esfera pu-
blica burguesa, que seria una proyec-
cién de los intereses privados —su
publicizacién— para demarcar el es-
pacio entre ellos y el Estado. Esa de-
marcacion constitutiva de la moder-
nidad, es la que, simultineamente
corta las alas «intervencionistas» del
Estado absolutista, creando, por un
proceso contradictorio, un espacio
mas alld del privado pero formado a
partir de él, puesto que las mismas
relaciones privadas se tornan insufi-
cientes para procesar el conflicto en
que se forman.

Es en ese espacio piblico que
nace el Estado moderno. Si las leyes
de la concurrencia pueden, en la con-
cepcién marxista, regular la propia
concurrencia por el mecanismo de la
tasa media de ganancia, aunque asf
sobra un espacio en que la propia pro-
yeccion de lo privado es insuficiente
para tanto, ;quién regula, a su vez,
las leyes de la concurrencia?

Esa simultinea demarcacién no
podria haber ocurrido sino por la de-
fensa de intereses privados. Ella es,
para recuperar la tradicién marxista,
«el motor de la historia». Cualquier
anulacién de esa demarcacién, que
comienza siempre por la tentativa de
desconocer los intereses privados,
termina en el totalitarismo. El corpo-
rativismo, asi entendido, no es ape-
nas legitimo, pero es fiador de la

compleja relaci6én moderna entre lo
privado y lo piblico. Pero el gran paso
mas alld de los intereses privados, en
la construccién de una esfera piiblica
ampliada en los términos de Haber-
mas, es la aparicién y la consolida-
cion de la clase trabajadora como
sujeto politico. Esa emergencia ope-
ra una redefinicion de la propia esfe-
ra publica, amplidndola mds alla de
los limites burgueses y caminando de
los meros intereses para la nocién de
derechos. Es la construcciéon de la
democracia moderna lo que estd en
cuestion.

El término corporativismo quedo
marcado como emblema de regime-
nes fascistas como los de Franco,
Salazar y Mussolini —de que el
integralismo brasilefio fue casi como
siempre la parodia—, que intentaron
exactamente eliminar los intereses
privados, haciéndolos acélitos de la
raz6n de Estado. La férmula «corpo-
rativista» consiste en concebir una
sociedad dividida en sectores abso-
lutamente estancados, para que tan-
to la concurrencia como la lucha de
clases no tuviera espacio. El resulta-
do fue el mostrengo de los propios
Estados fascistas, con la promiscui-
dad de empresas privadas sin la con-
currencia capitalista, lo que resulté en
un Estado feudalizado. Last but no
least, la anulacién del conflicto de cla-
se 0, mejor dicho, de sus expresiones
publicas, solamente se dio bajo vio-
lenta dictadura y represion sin para-
lelos sobre las clases dominadas.

El corporativismo se transformé
en un pseudoconcepto panexplica-
tivo de los males del Brasil, tomando
el lugar de la Sativa de Monteiro Lo-
bato.

Conforme afirma Gabriel Cohn
sobre la perspectiva de Adorno, «re-
laciones directas de poder sustituyen
las relaciones de poder mediadas por
el lucro y por la propiedad, abren la
posibilidad de tener la mercaderia sin
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la contrapartida ideolégica de la igual-
dad. El nombre de eso es fascismo»
(Cohn, 1994: 13). El nazismo alemén
fue todavia mas radical en los térmi-
nos de un capitalismo de Estado, pero
la ilusion corporativista fue débil y
solamente tuvo vigencia ideoldgica
hasta que Hitler liquidara la «izquier-
da» nazista, justamente aquella que
habia elaborado por entre una confu-
sién socialista pequefio-burguesa y
una doctrina de anulacién de los con-
flictos de clase. La verdad, es ese
corporativismo fascista que estd en
el debate brasileno, revestido de pre-
tensiones cientificas.

Fue Phillipe Schmitter, en obra
seminal, el que dio origen a una nue-
va vertiente de los estudios sobre el
corporativismo, retirandolo de las va-
llas del corporativismo fascista. En
Still the century of corporatism?
(Schmitter, 1974), el corporativismo
(viniendo del inglés corporation y
mas de acuerdo con su origen latino)
todavia es pensado como una estruc-
tura peculiar del mundo ibérico. Los
encuestadores que invistieron en la
senda abierta por Schmitter, inclusi-
ve él mismo, ampliaron el objetivo del
tipo ideal para pensar en los arreglos
bipartitas y tripartitas, entre empre-
sarios, trabajadores y Estado, que se
dan también —y sobre todo— en los
paises desarrollados. Lo que carac-
terizaria el corporativismo y el neo-
corporativismo seria la «fusion entre
representacién de intereses y su
implementacion, trazo que distingue
los arreglos corporativistas del juego
de presiones pluralistas, en la inter-
pretacién de Glauco Antonio Truzzi
Arbix (1995), que procede a una ex-
celente exposicion de las principales
tendencias de la teorizacién sobre
corporativismo y neocorporativismo.

El propio Estado del bienestar
puede ser pensado como forma de
arreglo corporativista en el nivel
macroeconémico-social, en los térmi-
nos de Esping Andersen (1990), que

justamente denomina asi uno de los
tipos bésicos del Welfare, asociado a
la social-democracia en Australia y
Alemania. Fabio Wanderley Reis
(1995) va en la misma direccién, ha-
ciendo la critica de la nocién vulgar
de corporativismo y recordando que
uno de los circuitos mas «virtuosos»
de arreglos corporativistas es justa-
mente el de las democracias occiden-
tales sociales-demdcratas.

Toda la literatura remite a una
cuestion extremadamente importan-
te: el capitalismo contemporineo se
torné parcialmente obsoleto, desde el
punto de vista de la regulacion de la
economia, el viejo mecanismo de la
representacion pluralista de intereses,
la proposicién liberal de una represen-
tacion difusa. Ese obsoletismo se torna
dramdtico y devastador para la de-
mocracia, confirmando la tesis de la
dependencia estructural del Estado al
capitalismo y del gobierno como
«comité ejecutivo de la burguesia»,
si no hubiese ocurrido la intervencién
de los partidos socialistas, trabalhis-
tas, sociales-demécratas y los mis-
mos comunistas —aunque estos ul-
timos, en Occidente, sélo han sido
importantes en la post-guerra en
Francia e Italia—. Elaborando acuer-
dos «corporativistas» al nivel macro,
como el propio Welfare State, que
finalmente afianzaron la propia de-
mocracia. Esta es una interpreta-
cién también presente en la citada
obra de Fabio Wanderley Reis.

Un desdoblamiento mas reciente
de las pistas de Schmitter desagua en
el llamado mesocorporativismo
(Cawson, 1995), que llama la aten-
cién para los arreglos institucionales
entre actores importantes de la eco-
nomia y de la sociedad al nivel de los
sectores, y no apenas al nivel ma-
croagregado. Es un nivel intermedia-
rio, caracterizado generalmente por
el monopolio de la representacién
concedida por el Estado, por el ni-
mero reducido de actores, por una

circunscripcién mas precisa del cam-
po de conflictos que ayudaria a defi-
nir mds precisamente los objetivos y,
en algunas interpretaciones, por un
grado elevado de oligopolio en el sec-
tor. Algunos corporativistas en el ni-
vel meso no entran en contradiccién
con los del nivel macroagregado,
cuando éste existe, pero pueden crear
una «cultura» que lleve hasta la for-
macién de arreglos en el nivel macro,
cuando no existen.

El arreglo de nivel intermediario,
0 meso, es lo que mds parece aproxi-
marse a los acuerdos que existen en
las llamadas camaras sectoriales, de
las cuales la del sector automotivo es
la mds expresiva. Esta, que firmé dos
acuerdos con éxito, desde todos los
puntos de vista—inclusive el del au-
mento de la recaudacion fiscal, que
era el «caballo de batalla» de los que
denunciaban la cdmara como
corporativista— se encuentra hoy
paralizada por el marcado desinterés
del gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, que parece preferir acuer-
dos apenas bipartitas con los empre-
sarios.

Ese comportamiento del gobier-
no de FHC confirma su caricter neo-
liberal, puesto que repulsa preci-
samente una de las caracteristicas
sociales-demdcratas de los arreglos
institucionales neocorporativistas,
cual sea la de la posibilidad de una
intervencion de los dominados, en
circunscripcion precisa en la econo-
mia. Tal como obra el gobierno, basta
la representacién clasica pluralista ya
presente en el Congreso. Como en
la actualidad, el pluralismo difuso no
funciona uniendo y articulando inte-
reses, la contradiccion se termina por
resolver con la prictica liberal del
lobby, figura ya clasica de la articu-
lacién entre capitalismo y democra-
cia en los EE.UU., que reafirma, de
modo discreto, la tesis marxista de
la dependencia estructural del Esta-
do al capital y del gobierno como
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«comité ejecutivo de la burguesia».
La posicién neoliberal del gobierno de
FHC prefiere la actuacién de los
lobbies alos arreglos institucionales,
pero lamentablemente los primeros
apenas reafirman la dominacion de
clase.

3. Sindicalismo y
corporativismo en la
formacion de la sociedad y
de Estado en Brasil:
lecciones de un camino
tortuoso

Ya es archiconocida la formacién
del sindicalismo moderno brasilefio
bajo la tutela del Estado desde Vargas,
aunque la tradicion sindicalista ante-
rior, animada por el anarco-sindica-
lismo, sea todavia gravemente sub-
estimada. De esa forma el intento de
corporativismo varguista lanzé una
cortina de humo peyorativa y de con-
fusién sobre el papel de los sindica-
tos en la formacion de la sociedad y
del Estado. Todo parecia determina-
do por la tutela, en una via de direc-
cién tnica, como si los sindicatos no
fuesen otra cosa sino la «correa de
transmision» del poder estatal y nun-
ca hubiesen pasado de organismos de
colaboracién de clase, y més de sub-
ordinacién de la clase obrera.

Ese esquematismo no resiste a un
andlisis serio y sin ideologia. Lo im-
portante no es tanto denunciar la tu-
tela del Estado sobre los sindicatos,
sino descubrir cémo a través de la
misma tutela y negandola, los sindi-
catos funcionaron como los elabo-
radores de las identidades de varias
categorias de trabajadores en Brasil
y de una identidad del trabajador en
cuanto tal. En suma, de aquello que
antes llamdbamos, sin pudor, concien-
cia de clase. Todos los estudios més
serios sobre el sindicalismo antiguo y
moderno, son uninimes en reconocer
el papel formador del sindicato, ate-

nuando y en el limite, negando la fa-
mosa tutela.

Fue preciso que, para una parte
de las clases dominantes, la amenaza
de autonomia de la clase trabajadora
se estuviese tornando tan plausible
que se hiciese necesario romper con
la propia legalidad burguesa.

En la realidad, la tutela era mas
un problema estructural que ideolégi-
co. Siendo indiscutible, vale la pena
preguntar por qué ella se puede ejer-
cer. Y la respuesta es encontrada mas
en la estructura industrial que en la
fuerza de la ideologia. En otras pala-
bras, de un lado la desigualdad del
tejido industrial, entre grandes, media-
nas y pequeiias empresas, y de otro,
las desigualdades regionales,
explican mejor la llamada
«tutela» que una preten-
dida sumisién y colabo-
racion de clase. Bajo
otro aspecto, la «tute-
la» fue, desde el principio,
un instrumento de regula-
cién econémico bajo las (|
condiciones de un capitalis-
mo periférico.

Cabe a los tra-
bajadores la haza- %
na de elaborar su a
identidad y su
conciencia de
clase —la con- i
ciencia de sus 8
derechos— ¥
enmarcada en !
la regulacién !
que la entra-
da del Bra-
sil en una
division in-
ternacio-
nal del tra-
bajo, co-
mandada
por el capital
oligopolista, se
tornaba impe-

rativa. Asi, la «aceptacion» de la «tu-
tela» no fue ingenua ni sumisa, fue
un ardid que hacia de la flaqueza,
fuerza. En ese sentido la elaboracién
de sus diferencias con respecto a las
otras clases sociales y su distancia-
miento del patronato solamente fue-
ran posibles en los cuadros de la re-
gulacién oligopolistas de que la «tute-
la» en Brasil era el sustituto del con-
senso megacorporativista, o de un
Welfare surgido de la asuncién de la
clase trabajadora al primer plano de
escena politica, a través de sus parti-
dos de clases.

La formacion del nacionalismo,
en la cuadra histérica que va de
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Vargas a Kubitschek, inscribi6 los tra-
bajadores en el famoso tripode del
régimen populista. Pero, ver ahf ape-
nas colaboracion de clases revela un
examinar ideologizado, incapaz de
percibir el fenémeno de la formacién
de un mercado interno y de sus me-
canismos de defensa, por parte del
patronato. Y, dentro de él, haciendo
coro y estructurando sus intereses, los
trabajadores que aliados combatian la
injerencia externa en los negocios in-
ternos. Se cambiaba apoyo a la em-
presa nacional por derechos sociales.
Es importante percibir que el nacio-
nalismo estructurd, por la naturaleza
de los actores involucrados, un esta-
do social precario —con las conquis-
tas de la prevision social, de la regu-
lacién de la jornada de trabajo, del
salario minimo, de los festivos, del
derecho a la asistencia médica, etc.—,
que no lleg6 al estado de un Welfare,
pero tomé gran distancia de la «cues-
tién social como caso de policia» de
la Republica vieja.

El golpe de 1964 no es cerrado
contra esa formacién. En primer lu-
gar, €l es posible porque la mencio-
nada formaci6én ya era insuficiente
para procesar los nuevos conflictos
derivados de su propio éxito. En se-
gundo lugar, un golpe de Estado no
se da bajo circunstancias banales ni
fortuitas. Fue preciso que, para una
parte de las clases dominantes, la
amenaza de autonomia de la clase
trabajadora se estuviera tornando tan
plausible que se hiciese necesario
romper con la propia legalidad bur-
guesa. Lo que no confirma ninguna
version de inminencia de una «Repu-
blica sindicalista», pero reconoce que
el proceso estructurante del nacional-
populismo habia finalmente desagua-
do en la formacién de actores bien
diferenciados, con intereses igualmen-
te diferenciados, en fin, en una socie-
dad de clases y una sociedad civil.

La historia y el papel del sindica-
lismo y del «corporativismo» en el

post-64 —particularmente a partir de
la visibilidad de los movimientos de
los metalirgicos de ABCD paulista,
como la huelga de 1978— son mads
conocidos y dispensan mayores inver-
siones. Resumidamente, la moderna
ciudadania brasilefia no seria recono-
cible sin la existencia de ese sindica-
lismo. Igualmente, la expresién dife-
renciada de intereses, la marcada
autonomia de los trabajadores, su dis-
tanciamiento tanto en relacion al Es-
tado como al patronato, son, al mis-
mo tiempo, presupuesto y resultado
de la acci6n del sindicalismo que la
literatura acord6 llamar de los «au-
ténticos».

.

~
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La culminacién de ese proceso
se da en el plano politico, donde el
Partido de los Trabajadores es reco-
nocidamente una organizacién que
deriva casi inmediatamente del sindi-
calismo abecedista, mas en la tradi-
cion social-demdcrata de una relacién
no delegada y menos en la tradicion
trabalhista inglesa de una delegacion.
El surgimiento de ese partido tiene en
el Brasil, todos los efectos que los
partidos de clase tuvieron en las de-
mocracias occidentales. O sea,
redefinicion de las mismas: demarca-
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cién mds nitida de las divisiones poli-
ticas a través de la disolucién del blo-
que monolitico de oposicion a la dic-
tadura, que daba lugar al peligroso y
confuso reduccionismo de oposicién
al régimen y oposicion al sistema; di-
solucién de la simetria entre poder
politico y poder econémico, creando,
propiamente, la autonomia de lo poli-
tico como forma de la lucha de cla-
ses y no como forma aleatoria de
formacién de coaliciones, etc.

La propia relacion «social-demé-
crata» entre el PT y los sindicatos lla-
mados cutistas es una novedad en la
sociedad y en la politica nacional.
Aunque el Partido Comunista hubie-
se nacido con esa pretension, en la
verdad apenas durante un breve pe-
riodo de los anos 50 se estableci6 una
combinacién de las fuerzas sindica-
les con las del original Partido Comu-
nista del Brasil, que desagué en la for-
macién de la CGT y de sus formas
diversificadas a nivel regional. Es esa
relacion «social-deméerata» del PT
con la CUT que transformé a ambos
en la béte noire de las clases domi-
nantes brasilefias. En cuanto partido
que se intitulaba de trabajadores, vi-
siblemente creado por sindicalistas,
pero sin mucha institucionalizacion del
lado sindical, el PT fue considerado
una «novedad» que no amenazaba
—aunque su discurso fuese, enton-
ces mas radical— el sistema domi-
nante. Posteriormente, cuando los sin-
dicatos que dieron vida al PT se arti-
cularon en una central nacional, la
mayor de todas, con una afiliacién que
iba del ABCD paulista a los cauchales
amazoénicos, entonces el refuerzo que
esa relacion opero en las dos institu-
ciones, las torn6 una alternativa real
a los sistemas de poder.

Esa alternativa real puede, por su
insercion en las bases sociales, tra-
bajar desde los varios niveles donde
se teje la sociabilidad mds general de
la sociedad y por eso, alterar su rela-
cién con las clases dominantes o con

el Estado. Es por eso que ella es «pe-
ligrosa». Ella fue probada en los go-
biernos municipales y en los foros
donde el movimiento sindical propo-
ne la nueva autonomia de los trabaja-
dores tales como las camaras secto-
riales. En los gobiernos municipales,
la relacién gobernante-gobernados ha
sido renovada e innovada, no fue abo-
lida, pero sobrepasa justamente la
férmula de representacion pluralista
difusa liberal por una convocatoria a
la participacién popular. Es una es-
pecie de arreglo macrocorporativista.

En algunas instancias en que el
movimiento sindical se hace presen-
te, y la cdmara sectorial es su ejem-
plo mds completo, €l se revel6 capaz
de entender las razones del adversa-
rio, salir de un juego de suma cero,
intervenir directamente en la coloca-
ci6n de capital y, por ende, en la poli-
tica macroeconémica del Estado. Es
el ejemplo mas notable de una nueva
ciudadania, por eso, es atacado a la
derecha y a la izquierda por Gustavo
Franco, el enfant gaté neoliberal del
Plan Real y del gobierno de FHC, y
por Armando Boito, el furioso critico
del sindicalismo cutista, que trata el
tema como «traicién de clase», bien
en el figurin Leninista (Franco, 1993;
Boito, 1994),

4. Un caso especial de
«corporativismo»
ciudadano: empresas
estatales y trabajadores no
privados

En la deliberada confusién ideo-
l6gica sobre estatizacion y pri-
vatizacion, ha escapado a la obser-
vacién el lado civilizador del em-
prendimiento estatal en Brasil, tanto si
consideramos las empresas como si
consideramos el movimiento de la
categoria de esos trabajadores espe-
ciales no privados, que son sus fun-
cionarios y trabajadores en general.

No se desconocen los usos fisio-
l6gicos de las empresas estatales,
pero éstos esconden, principalmente,
los verdaderos usos privados de las
referidas empresas. Pues la fisiolo-
gia no es otra cosa, como practica
politica, que la privatizacién de lo pui-
blico sin la contrapartida de la
publicizacién de lo privado.

Desde el punto de vista civiliza-
torio, la empresa estatal, en especial
en Brasil, puede ser tomada como
constitutiva del moderno Estado na-
cional. La autonomia del Estado
frente a las bases de clases en el
Brasil no existiria sin las empresas
estatales —una autonomia necesa-
ria hasta para realizar la acumula-
cién de capital—. Ella permiti6 rea-
lizar politicas econémicas de largo
plazo que chocaban, a corto plazo,
con los inmediatos intereses de la
burguesia. El petréleo, todaviaen la
berlina, es un caso ejemplar de esa
contradiccién. A corto plazo, los in-
tereses de la burguesia consistian en
tener combustibles y lubricantes a
precios bajos, para lo que la impor-
tacién sin monopolio estatal podria ser
la solucién. A largo plazo, tal deseo
chocaria con la escasez de divisas
fuertes, insuficientes para promover
simultineamente la importacién de
bienes de capital y de bienes inter-
medios.

Tomemos otra empresa como
ejemplo, el Banco de Brasil, en éste
se puede observar lo que represento
el «corporativismo» especial de las
estatales y de sus empleados como
funcién civilizatoria. De hecho, co-
menzando por la institucién del con-
curso para entrada de sus funciona-
rios —a partir de los anos 30— el
Banco de Brasil representé una ver-
dadera revolucién copernicana en la
administracién publica brasilefia. La
cultura del favor y el fisiologismo
como privatizacién de lo publico reci-
bian all{, un primer y fundamental ata-
que, en el momento en el que dej6 de
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ser el jefe politico local el que se pos-
tulaba y nombraba y en cambio se
instauré el concurso para nombrar
funcionarios, la modernidad entraba
en el Estado brasilefio por las puertas
del banco.

Ademads de eso, desde el punto
de vista estrictamente bancario, al lle-
var reglas universales —frecuente-
mente confundidas con «burocra-
tismo» por una critica ignorante—
para los negocios locales, en la for-
ma de administracién bancaria
pautada mds alld de los horizontes
meramente locales, tales como tasas
de impuestos, normas de descuentos,
catastro para concesién de emprésti-
to, filtracién de los clientes e imper-
sonabilidad en el trato de los nego-
cios, el Banco de Brasil realizaba una
tarea de modernizacion que dificil-
mente puede ser subestimada. El pro-
pio hecho de que los funcionarios no
hacian parte, necesariamente, de la
sociedad local, era un elemento nue-
vo para alterar viejas relaciones pri-
marias sobre las cuales se fundaba el
dominio oligarquico. No se quiere,
aqui, hacer un «plaudoyer» ingenuo
y optimista del banco, que siempre
fue permeado por las propias vicisi-
tudes de la politica brasilefia, pero lo
interesante es sefialar cémo, a pe-
sar de ellas, el Banco de Brasil rea-
liz6 verdaderamente, una tarea de
modernizacién a través de su red ca-
pilar que, en su ausencia, tal vez de-
moraria siglos.

Otro aspecto nunca mencionado,
pero importante desde el punto de vis-
ta de nuestra estructura de clases, en
la sociedad brasileia, es la propia
creacion del cuerpo de funcionarios
del banco. No es por casualidad que
éste era considerado, hasta hace poco
tiempo, cuando sus salarios estaban
arriba de la media de los bancarios
nacionales, una especie de élite de la
categoria. El banco, en verdad, fun-
cioné como una especie de partera,
sementera de la nueva clase media

en el Brasil, desconectada de las an-
tiguas profesiones liberales y de pro-
fesiones en el sector publico, como la
militar, para entrar en el terreno propia-
mente moderno de la estructura de
clases. En todos los lugares donde lle-
g6 la estructura social —por minimo
que fuera el nimero de funcionarios
de agencia— recibia una modifica-
cién importante, con repercusiones
que solamente mucho més tarde se
volvian a tornar visibles.

Ademas del Banco de Brasil, las
demis estatales crearon esa especie
de trabajadores no privados que tan-
to incomoda a los criticos del «corpo-
rativismo» y que, una vez mds, fue-
ran denunciados como los principa-
les enemigos piiblicos en la huelga de
los petroleros. Esa burocracia, inde-
pendientemente de la politica y del
mando local, fue una conditio sine
quanon para la autonomia del Esta-
do, por no estar sujeta a las oscilacio-
nes del mando politico local o nacio-
nal. Imaginese la administracién de
un Estado moderno sujeto a las mu-
danzas electorales, teniendo que cam-
biar el cuadro de funcionarios del sir-
viente al asesor DAS-6. La experien-
cia de los paises desarrollados, don-
de la estabilidad del funcionario ase-
gura la persistencia de la administra-
cion estatal, sin entrar en contradic-
cién con la opcién democritica, de-
beria hacer pensar dos veces.

Ademés de eso, conforme la ex-
periencia demostro y la huelga de los
petroleros apenas reafirmé, trabajado-
res no privados constituirdan la base
esencial para la formacién e indepen-
dencia de importantes categorias de
trabajadores. Ellos no funcionaron, por
tanto, conforme la caricatura «cor-
porativista» estigmatiza, defendiendo
sus intereses: ampliaron sus propias
categorias, haciendo de sus condicio-
nes de funcionarios publicos la salva-
guarda para la manutencién de admi-
nistraciones sindicales independientes.

Los bancarios, por ejemplo, tie-
nen una larga historia de presencia
de los funcionarios del Banco de Bra-
sil en las ejecutivas de los sindicatos,
justamente porque las estatales no
despedian ni practicaban represalias,
como acontecia con trabajadores de
bancos privados, que una vez habien-
do pasado por su sindicato, jamas
volvian a encontrar empleo bancario.
Ese papel verdaderamente estructu-
rado de algunas de las categorias
modernas del sindicalismo brasileno
es enteramente desconocido por el
gran piblico y decolorado por la im-
prenta.

Finalmente, se puede listar otra
gran caracteristica de las empresas
estatales en la constitucion del mo-
derno Estado brasileno. El ejemplo se
sirve, una vez mas, del Banco de Bra-
sil. Este, hasta la fundaci6n del Ban-
co Central, era el verdadero Banco
Central del sistema monetario brasi-
lefio. Tan importante en cuanto eso,
y unido a €l, estd otro hecho: era el
banco del Estado brasilefio por exce-
lencia, un banco dirfamos, keyne-
siano, pues anticipaba recetas que el
Estado todavia no habia experimen-
tado en condiciones que el sistema
bancario privado no podria jamas ha-
ber realizado. La famosa Cuenta
Movimiento, objeto de tantas contro-
versias en el sentido de que, con ella,
nadie podria controlar la capacidad de
emision monetaria del Estado brasi-
lefo, ilustra bien, en la contravia de
las criticas, el papel del banco en la
constitucion de la autonomia financie-
ra del Estado entre nosotros.

A contrapelo de un Estado que
cedia sus poderes a los recaudado-
res privados, como en el Imperio y
en la Repuiblica vieja—resultando de
ahi una de las primeras y primordia-
les fuentes de la formacion y fortale-
cimiento de las oligarquias regionales
y locales y de la simultdnea casi
inexistencia del Estado brasileno hasta
la revolucion de 1930—, la posesién
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y propiedad de un sistema bancario
fue tal vez uno de los factores mas
importantes para la autonomia del
Estado, para su capacidad de reali-
zar politicas fiscales y politicas socia-
les de demanda. Keynesianamente,
sin esa capacidad el Estado quedaria
prisionero del ciclo de los negocios,
en el viejo paradigma neocldsico y li-
beral de que consumos solamente
pueden ser realizados cuando existen
recetas: toda vez que los negocios
caian, entraba en queda también la
receta estatal y en consecuencia, su
capacidad de gasto. El «huevo de
Colombo» keynesiano fue invertir
esa l6gica y en el Brasil, la dotacion
de un sistema bancario por el Estado
fue un factor de absoluta importan-
cia para esa modernizacion. Hasta la
creacion del Banco Central y mucho
tiempo después de él, hasta la liqui-
daci6én de la famosa Cuenta Movi-
miento, el Banco de Brasil fue el ban-
quero del Estado brasileno.

Por iltimo, cabe citar algunas re-
cientes campaiias ciudadanas que
han encontrado en las empresas es-
tatales, en las organizaciones de sus
trabajadores y en los sindicatos
«corporativistas» el apoyo y la ampli-
ficacién que el sector privado no ha-
bria permitido. Las dos referencias
aqui son, por un lado, las campanas
por la amnistia para la convocatoria
de la Asamblea Nacional Constitu-
yente en las décadas de 1970 y 1980
y recientemente, la propia accion de
la ciudadania contra el hambre y la
miseria. Todas esas campanas encon-
traron en los sindicatos «corpora-
tivistas» el mayor apoyo, y particu-
larmente las agencias del Banco de
Brasil ain hoy reciben donaciones
para la accién de la ciudadania. Son
empoderamientos ciudadanos que nie-
gan, absolutamente, la circunscripcion
«corporativista» estrecha en que se
moverian los trabajadores no priva-
dos de las estatales.

5. En beneficio de la duda:
,quién pierde con el
«corporativismo»?

Es forzoso preguntarse entretan-
to, si alguna parte, algin sector, algin
grupo de la sociedad pierde con la
defensa de intereses por las accio-
nes sindicales y/o corporativistas, para
argumentar la posible confrontacion
entre los intereses generales y los
particulares.

En primer lugar, cabe advertir que
la formacién del interés general no se
da a partir de ningtin presupuesto «ge-
neral», al modo roussoniano. En la
sociedad moderna éste necesita
anclarse en cada interés particular,

para solamente entonces constituirse
en interés general. La contradiccién
entre el interés general y el particular
consistid, anteriormente, en un movi-
miento de la ideologia burguesa —en
el sentido revolucionario en que la
empleé Rousseau— que hegemo-
nicamente presentaba como «gene-
ral» lo que eran sus intereses parti-
culares o privados.

Asi, es propio de la sociedad con-
tempordnea una cierta esquizofrenia
operada por el sistema capitalista, que
viene a la superficie cuando, por ejem-
plo, alguna huelga en un sector esen-
cial oprime a la poblacién. Entonces
se ve, como en la huelga de los pe-
troleros, que la «poblacion pobre»
queda sin gas de cocina y son afec-
tadas hasta las finanzas externas del
Estado, que necesité importar deriva-
dos de petréleo, manteniendo duran-
te siete meses consecutivos el déficit
de la balanza comercial. Los petrole-
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ros aparecen como enemigos del pue-
blo, en el sentido inmediato de la falta
de gas, y, en el mediato, pero no tan
remoto, de que la estabilidad alcan-
zada por el Plan Real puede esfumar-
se, con lo que, otra vez, «el pueblo
pobre» es el que pierde. Esa esqui-
zofrenia se debe a la segmentacién
del mismo «pueblo pobre» en traba-
jador y consumidor. Pero ella no es
menos real y por eso debe ser en-
frentada.

Solamente el propio proceso de
la lucha social ensenard los caminos
para que el movimiento sindical pue-
da escapar de esa contradiccion, prin-
cipalmente porque su victoria o de-
rrota estd siendo definida en la lla-
mada «opinién publica» y no en la
confrontacién con la empresa y/o
Estado. Seria demasiado largo exa-
minar las condiciones sociales de la
posibilidad de inversién de la manipu-
lacion de la «opinién publica». Por
ahora, es mejor pensar que, tctica y
estratégicamente, o se vence el ver-
dadero fetiche de la «opini6én piibli-
ca» 0 no habra salida.

Mas conviene, antes, examinar la
naturaleza de esa aparente contradic-
cién, tomando una divisién esquizo-
frénica trabajador/consumidor opera-
da por el sistema, que hace olvidar
que el propio huelguista es un consu-
midor y viceversa, que el propio con-
sumidor también es un trabajador, la
pregunta que se impone es sobre cudl
es el actor necesario y suficiente para
producir transformaciones tanto en el
sistema capitalista, de forma mas
amplia, como en las politicas piiblicas,
en dmbito menos pretensioso y mds
realista.

Una «opinién publica» no es un
actor, es dificilmente una tela de fon-
do. Ella permanece esencialmente en
los limites liberales, por su cardcter
difuso, impreciso y plural. Ella san-
ciona, en su apogeo, movimientos de
alta relevancia, para recordarnos ape-
nas la campana por las relaciones

«directas ya» con sus formidables
comicios. Mas el cotidiano que tejié
los hilos del proceso que culminaba
en los grandes comicios no requeria
una «opinién publica» (no podemos
confundirla, desde luego, con demo-
cracia, lo que seria una gran equivo-
cacién), justamente por la incapaci-
dad operativa, por el que seria aquel
caracter difuso, impreciso y plural.

Es justamente en eso que se en-
cuentra una contradiccién y los
formadores de la «opinién publica»,
las clases dominantes, asi como el
gobierno, saben de eso. En el caso
de la enmienda del petréleo, el gobier-
no procedi6, segtin las recomendacio-
nes de Clausewitz: escogio el terreno
para la batalla, en este caso, la «opi-
nion piblica». Los actores con capa-
cidad de actuar, en este caso petrole-
ros y otros adversarios de la contien-
da, son los que podrian encaminar en
otras direcciones la discusion consti-
tucional. El gobierno se atrincher6 en
la disfuncién liberal que existe hoy en
todas las democracias, cual sea la de
que la representacién es completa-
mente insuficiente para procesar los
conflictos modernos, debiendo ser
complementada por la presencia di-
recta de los actores estratégicos con
capacidad de accién. Sofocando los
adversarios con la «opinion ptiblica»
y haciendo del Congreso el tinico
locus de la discusion, el gobierno ya
habia ganado més de la mitad de la
batalla.

Tactica y estratégicamente, o
se vence el verdadero fetiche de
la «<opinién piiblica o no habra sa-
lida

Deberia quedar claro de una vez
por todas que, en las condiciones del
capitalismo contemporéneo, una re-
presion a los movimientos sindicales/
corporativistas y su derrota represen-
tan una grave amenaza a los proce-
sos democraticos. Una representa-
cién clasica, estd siendo evacuada por
la enorme concentracién del poder

econémico y por las formas moder-
nas de relacién entre lo publico y lo
privado. Sin el recurso, suplementa-
rio, de los foros especificos y recor-
tados, donde los actores necesarios
con capacidad de accién pueden en-
frentarse, la dictadura del gran capi-
tal puede continuar disfrazdndose a
través de la democracia representa-
tiva. En verdad, aprovechando su in-
capacidad para lidiar con los proble-
mas de esa imbricacién entre piblico
y privado. Asf, por contradictorio que
sea, la formacién de «interés gene-
ral» (en el caso, el gas de cocina para
los consumidores) dependia mucho
mas del interés particular de los pe-
troleros que de el de los propios con-
sumidores, sin capacidad operativa
para intervenir en la politica guber-
namental.

Hay en el caso brasilefio, una
enorme parcela de la propia clase tra-
bajadora que se encuentra en el lla-
mado «sector informal» de la econo-
mia. Se trata de trabajadores con vin-
culo de empleo rural, mas sin vinculo
formal, al margen de la propia legis-
lacién del trabajo y de la inscripcién
en la seguridad social. Una fiscaliza-
cién mas severa, de un lado, y de otro,
una propia accién sindical, pueden
contribuir en la reduccién de ese con-
tingente informal. Pero ademads de él,
existe otro sector formado por los tra-
bajadores eventuales, los que hacen
pequeiios trabajos, o por los llamados
«cuenta propia» de las estadisticas del
PNAD, en los intervalos de la pro-
duccion capitalista organizada, que
funcionan regularmente y en las cri-
sis reciben una sobrecarga de los que
son despedidos del mercado de tra-
bajo formal. Es un problema de natu-
raleza estructural,

La informalizacién del mercado
de trabajo tiende a recibir un refuer-
zo con la tercerizacién, proceso en
que las empresas subcontratan con
terceros, piezas y/o partes del proce-
so productivo y de los servicios. Con
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la adopcion de los métodos flexibles
de organizacién del trabajo y de la
produccién, y la intimidad cada vez
mayor que llega a la programacién
conjunta entre la empresa final y la
empresa intermedia, tiende a haber
privilegio de empresas pequenas,
micro-empresas de cinco empleados,
propicias a la informalizacion.

Por definicién, pues, tales grupos
de trabajadores dificilmente se pueden
encuadrar como «corporativistas», o
«neocorporativistas» y por lo tanto tie-
nen todo para estar al margen de los
arreglos institucionales que el capita-
lismo contemporédneo torna virtuales
entre actores organizados. En ese caso,
cabe la pregunta: ;compareceran a los
arreglos corporativistas? ;Quién los
presentara? El Estado puede actuar en
su nombre, ya que les falta capaci-
dad operativa para estar presentes en
los arreglos institucionales corpora-
tivistas.

No es facil responder a la cues-
tién. Una de las tendencias mds
fuertes en el capitalismo contempo-
raneo es la de destruir la organiza-
cién de los trabajadores del merca-
do formal, a través de la reestructu-
racion de los procesos de trabajo,
aunque ésta todavia sea una polémi-
ca en la literatura especializada en
la sociologia del trabajo. De cual-
quier forma no se esperaria que
cualquiera de las nuevas tendencias
anunciadas ayudase a organizar a
quien no esta organizado.

La respuesta, aunque evidente-
mente insuficiente, es la de que la
posibilidad de organizar a los no or-
ganizados es una tarea de los organi-
zados. Por el contrario, la CUT, aun-
que embrionariamente, tiene ya algu-
na tentativa al respecto en el ambito
de los ambulantes de Sao Paulo, los
cuales busca organizar en sindicatos.
Se trata de una tarea extremadamen-
te ardua, pero parece no haber otra
solucién. En lo minimo, entretanto, lo

que se puede decir, es que la des-
organizacion de los organizados
no sirve a los desorganizados,
esto es, a los que estdn en el
sector informal, a
los que no tienen
capacidad operativa
de actuar en arre-
glos corporativistas
institucionalizados.

Una de las ten-
dencias mas fuertes
en el capitalismo con-
tempordneo es la de
destruir la organizacién
de los trabajadores del mer-
cado formal.

Aunque corran en la plaza tesis
neoliberales, en el estilo de las de José
Pastore (1995), que pregonan que el
alto costo de los derechos de los tra-
bajadores y sociales bloquea el mer-
cado de la fuerza de trabajo e impide
la expansién del empleo formal, indu-
ciendo a las empresas a recurrir a la
informalizacién, ninguna de esas te-
sis (entre las cuales, sorprenden-
temente se alinea hoy la de Walter
Barelli, antiguo director del Dieese,
ex ministro de Trabajo y Empleo en
el gobierno de Mario Covas) demos-
tr6 cémo se da la multiplicacion de
empleos con la retirada o atenuacién
de los encargos trabalhistas.

Edward Amadeo (1990) contes-
ta esas tesis, demostrando que los
encargos trabalhistas en el Brasil son

mucho menores que en la mayor parte
de los paises desarrollados de Euro-
pa Occidental pero, ni por eso, tanto
alld como aci las tasas de desempleo
retroceden. En el caso de los paises
desarrollados con mayor tradicién del
seguro de desempleo, la reduccion del
tiempo de aplicacion de éste no
revertié en la creacién de empleo,
aunque ese ha sido uno de los argu-
mentos de la critica a la crisis del
Welfare State. No hay trade-off en-
tre impuesto, tasacién, encargo
trabalhista y creacion de empleo: éste
es una consecuencia, sobre todo, del
nivel tecnolégico.

Una tesis de ese tipo se torné
popular con el economista peruano
Hernando de Soto, quien en su libro
La economia subterrdnea, editado
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aqui nada menos que por la Editora
Globo, teorizaba que la altisima tasa
de informalidad del empleo en el Peru
era el resultado de la excesiva regla-
mentacién promovida por el Estado,
la que el «espiritu empresarial» de los
descendientes de los incas replicaba
de forma sui géneris. Una insospe-
chada «ética protestante» por tanto,
abajo del Ecuador.

Algunos en la linea de Armando
Boito Junior y de Gustavo Franco en
los articulos ya citados, argumentan
que los arreglos neocorporativistas
implican siempre renuncias fiscales
por parte del Estado y son, por eso
mismo, concentradores de renta. El
Estado dejard de recaudar y gastar
justamente en el drea social, lugar
donde se dan los procesos de asis-
tencia al que acuden sobre todo los
sectores de la poblacién que no se
organiza en los moldes corpora-
tivistas. El argumento es de peso, mas
es en parte falso.

Es verdad que en el Brasil la re-
nuncia ocurre como un regalo del

Estado a empresarios, sin ninguna
contrapartida, a no ser las genéricas
de la creacién de empleo y renta, as-
pectos que cualquier emprendimiento
capitalista realiza. No se trata ahi de
arreglos corporativistas 0 neocorpo-
rativistas, pero si de la vieja practica
de privatizacion del Estado por cla-
ses y grupos de clase. Gobiernos
montados en coaliciones politicas fra-
giles o por lo menos amenaza-
doramente volatiles, como los tltimos
de la Repiblica —y compris el de
Fernando Henrique Cardoso—, acos-
tumbran a cambiar apoyo parlamen-
tario por renuncias fiscales directas
o indirectas, via tasas de intereses,
como fue el caso del acuerdo del go-
bierno con la bancada ruralista en el
Congreso Nacional. Una correccion
de tales desvios no se inscribe en el
capitulo «corporativista», pues de esto
no se trata, antes pasa por una vigi-
lancia mds atenta de la oposicion,
por la denuncia y procesos parla-
mentarios y judiciales de los impli-
cados, inclusive y principalmente el
Ejecutivo Federal, y no en el limite

por la renovacion de las bancadas
parlamentarias.

En cuanto a las renuncias que vi-
san al suplementar el proceso de acu-
mulacién de capital, ésta es una prac-
tica de todo Estado capitalista con-
temporaneo en el manejo del fondo
publico que suple necesidades que el
capital privado es incapaz de sumi-
nistrar. El Brasil tiene una razonable
experiencia en el uso de tales meca-
nismos desde la Sudene, Sudam, Zona
Franca de Manaus y otras renuncias
fiscales, tipo exencién para exporta-
cion.

Lo que cabe incluir en esos
acuerdos son cldusulas de publicacién
de lo privado, esto es, condiciones de
concesion de renuncia a cambio de
la reinversion de los lucros en el pro-
pio negocio, en la encuesta bésica y
aplicada y la introduccion de la parti-
cipacion de los trabajadores de cada
empresa agraciada con la renuncia en
los foros de la toma de decisiones
sobre las inversiones, inclusive aque-
llos que tienen que ver con la rees-
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tructuracién productiva y la creacion
de empleos.

Ese es el acuerdo tipico de las
camaras sectoriales, principalmente la
automotiva: partiendo de un acuerdo
puramente defensivo, la Cimara —
hasta antes de su casi desactivacion
por el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso— avanzé en el sentido de
incluir en su pauta desde las cuestio-
nes de renovacion tecnolégica y con-
trol de la reestructuracién productiva
hasta la introduccién del contrato co-
lectivo de trabajo.

La forma de permitir que los arre-
glos neocorporativistas no se hagan
a expensas de la sociedad y obligar-
los a devolver los recursos estatales
envueltos, incremento de impuestos
en toda la cadena productiva, nuevos
empleos, incremento de renta y so-
bre todo de innovaciones en una re-
lacién ciudadana entre capital y tra-
bajo, valorizando la radicalizacién de
la democracia alli donde ella ha teni-
do mayor dificultad de asentarse.

Lo que estd en juego es la forma-
cion de una nueva contractualidad
que radicalice la democratizacién al
nivel de las relaciones sociales tales
como ellas se dan en lo cotidiano. Esa
radicalizacién pide ahora, la democra-
tizacién del proceso de formacién de
la toma de decisiones, con su rapi-
dez, con su complejidad técnico-so-
cial, exigiendo la participacion de ac-
tores con representatividad y capaci-
dad operativa. Los procesos que la
literatura llamé corporativistas estin
en la base de la formacién de esa
nueva contractualidad, de que hasta
las mismas Organizaciones no Guber-
namentales son ejemplares. Las cd-
maras sectoriales son también del
mismo género: ellas no reivindican, de
parte de los trabajadores, la propie-
dad de los capitalistas, mas niegan que
las decisiones en sectores y activida-
des complejos, responsables por 10%
del PIB brasileiio, sean asunto exclu-

sivo de la propia burguesia y del Es-
tado.

La resolucién de la contradiccion
trabajador/consumidor de que se sir-
vié el gobierno para derrotar a los
petroleros inicialmente y que viene
siendo utilizada contra cualquier otro
movimiento que se coloque como
obstédculo a su programa neoliberal,
puede ser encontrada en una nueva
contractualidad. En vez de tribuna-
les de trabajo, la inclusién en todos
los contratos de cldusulas que res-
peten los derechos de los consumi-
dores de parte a parte, esto es, de
capitalistas a trabajadores, incluyen-
do el gobierno.

En el caso de los servicios puibli-
cos esenciales como salud, educacion,
etc., sus usuarios deberfan estar en
los consejos que administran tales ins-
tituciones de hecho, junto con funcio-
narios, médicos, profesores, alumnos
y gobierno. De ese modo cualquier
problema tendria en un consejo de ese
tipo su primer foro de discusién y re-
solucién (a tales consejos deberia ser
dada capacidad resolutiva). O en el
limite, en la imposibilidad de concilia-
cién de los intereses, lo que es muy
real, se evitaria que el encamina-
miento de la disputa perjudicara las
partes que son usuarias de los servi-
cios. De nuevo y radicali-zando la
democracia —jy no negindola!— y
ampliando la autonomia de trabajado-
res y otros actores del proceso que
se puede encaminar en el sentido de
la superacion de los estrechos limites
de los intereses privados.

Estd ahi el camino para una am-
pliacién de la democracia, permane-
cer en los estrechos limites de la de-
mocracia representativa y de sus
mecanismos es condenasnos a la dic-
tadura del capital, disfrazada de «opi-
nioén publica» y parlamento.
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Hacia una ética economica
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Introduccion

La modificacién de las relaciones inter-
nacionales, impuesta a nuestra época por la
irremediable caida del imperio soviético, ha
puesto en evidencia cudn urgente es el dia-
logo entre economia y ética. Se nos dificulta
pensar el planeta como un sistema global e
interdependiente, antes que un conjunto de
bloques enemigos contrapuestos por la re-
particién de los recursos escasos. El mun-
do actual mira la transicién del socialismo al
capitalismo, con una curiosidad comparable
a aquella con la cual el mundo marxista mi-
raba, hace casi un siglo, el escenario de la
transicion del capitalismo al socialismo. El
empuje del socialismo joven se derivaba de
la indignacién producida por las limitacio-
nes reales a la libertad de seleccién, que el
sistema descentralizado de mercado conlle-
vaba, para las mayorias. La critica al socia-
lismo real contempordaneo emana de la ve-
rificaciéon que un sistema de poder fuerte-
mente centralizado deviene fuente de viola-
¢ién a los derechos humanos.

Detrds de esta tensién de la politica
mundial, asi como de las politicas naciona-
les y regionales que la reproducen, se evi-
dencia el dilema entre libertad y sistema eco-
némico, que no se resuelve sin aclarar los
entrecruces entre politica y economia. Es-
tos deben estudiarse sea por una ciencia so-
cial abierta a las preguntas de tipo ético,
sea por una filosoffa moral que reconozca
las dificultades técnicas de la produccion y
de una adecuada distribucién de los bienes.
Sin embargo el didlogo entre éticay econo-

mia no se ha desarrollado sin obstéculos,
derivados de los inapropiados conceptos y
teorias que cada disciplina debe poner en
juego para abarcar una realidad cada dia mads
compleja. Se genera asi una tensioén dialégica
que trae mds oscuridad que claridad a la
busqueda de soluciones apropiadas a los
candentes problemas del presente.

Una pregunta importante que se plan-
tea, cada dia, en relacién con estas tensio-
nes, es la cuestion acerca de la racionali-
dad econémica actual, que tiende a subvalo-
rar las consideraciones morales y las moti-
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vaciones cooperativas en el comportamiento
econémico. Si es verdad que esta tenden-
cia es real deberiamos preguntarnos, antes
que todo, ;por qué una ciencia derivada
de la moral termina por generar, cierta re-
sistencia a ella? Ya Adam Smith atribuia la
riqueza de las naciones no s6lo a su habilidad
y destreza sino a su buen juicio (Smith 1953,
1). ;Desde cuando perdimos el juicio, pro-
pugnando “un sistema econémico que des-
truye laimaginacion moral™?

Esta primera pregunta nos lleva a una
cuestion todavia mas apremiante: ;no es qui-
z4 la amenaza a la imaginacién moral, con
las tensiones que normalmente le siguen,
una de las raices de la persistencia del ham-
bre, en un mundo bastante desarrollado
como para alimentar a sus habitantes? En
este sentido podriamos, por consiguiente,
preguntarnos ;cuédnto sea conveniente, in-
cluso, cientifica y moralmente pedagégico,
mantener la gestion econdmica y la reflexion
moral, como dos funciones sociales sepa-
radas y a menudo divergentes en sus con-
clusiones en relacién con las medidas a
adoptar respecto de las graves situaciones
de pobreza?

Veamos por lo tanto cudles son estos
puntos de tensién en un didlogo necesario
a nuestra sociedad. A continuacion vere-
mos algunos tentativos de rehacer esta re-
lacién esencial para la salvaguardia del
bienestar de la humanidad.

Un coloquio Vaticano

Un coloquio entre economistas y fil6-
sofos, realizado en el Vaticano en 1992, en-
contr6 dos puntos principales de tension, a
resolver. El primero sobre el papel del mer-
cado en la construccién de la sociedad; el
segundo sobre la contradiccién entre la
eficiencia y la equidad (PCJP 8 ). Si bien
separados por motivos de claridad en la pre-
sentacion del coloquio, las dos preguntas
se referfan a la relacién entre las dos acti-
vidades econdmicas basicas: la produccién
y la distribucién de los bienes. La diversi-
dad de preguntas éticas levantadas, gira-

ba, de hecho, en torno a la forma de pen-
sar y administrar esta relacion.

Las respuestas dadas en el evento re-
ferido, merecen ser resumidas, por cuanto
los economistas presentes constituian una
muestra representativa de la ciencia eco-
némica contemporanea. De este didlogo
golpea la claridad como fueron puestos en
evidencia los riesgos de los modelos idea-
les y los peligros de los falsos dilemas, asi
como las consecuencias destructivas del
dogmatismo. De hecho el mercado es un
instrumento 1til pero no perfecto; sirve a
la distribucién de muchos bienes, pero no
logra distribuirlos todos. Por otra parte el
dilema entre eficiencia y equidad esconde
dos vicios: primero una falla empirica si se
confronta la simple produccién con la dis-
tribucién de bienes como dos acciones se-
paradas y segundo un salto légico si se con-
trapone la eficiencia del sistema producti-
vo a la equidad del sistema social. No obs-
tante que el dogmatismo arrecie también
en los debates contemporineos entre eco-
nomistas y filésofos, dejaremos el estudio
de esos dilemas a discrecion de los sabios,
para concentrarnos sobre el mercado y la
eficiencia econémica.

El mercado

El mercado es sin duda el centro del
debate actual, por cuanto se plantea la va-
loracién del libre intercambio de bienes como
instrumento de organizacion social. Los ar-
gumentos a favor del mercado, resaltan su
eficiencia en la distribucién, basada en el
incentivo del enriquecimiento y protegida
sea por la libertad de seleccién, que por la
libre concurrencia de precios. Uno de los
mas complejos problemas resueltos por el
mercado es la gestién de la informacion,
esencial para una transaccién conveniente
a las partes, por medio del mecanismo de
los precios. En efecto, los precios y la
moneda resumen los diversos procesos que
van desde la adquisicion de las materias
primas hasta la puesta en venta del
producto terminado y permiten encontrar
equivalencias entre todas las actividades
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humanas. Otro gran servicio del mercado
es la neutralidad respecto de los bienes que
distribuye y las personas que participan en
el intercambio. El mercado, impenetrable,
por las cualidades personales, los valores
humanos y la naturaleza de los bienes
comercializados, responde solamente a los
precios.

Las objeciones contra la indebida gene-
ralizacién de las formas mercantiles como
instrumento apropiado a la distribucién de
todos los bienes sociales provienen de las
imperfecciones que se verifican en cada una
de las denominadas ventajas. Se cuestiona
entonces: ;si es real la libertad de seleccion
por parte de las personas necesitadas, en el
mercado de los bienes elementales como los
alimentos, el vestido, la vivienda y la salud?;
¢es leal la concurrencia de precios en una
sociedad fuertemente estratificada?; ;has-
taqué puntoes completa y segura la infor-
macion requerida para la compra?; y en fin,
({qué tanto puede el mercado ser, de verdad,
neutral en la confrontacién del poder politi-
co, en una democracia imperfecta como lo
son todas las democracias reales?

De las objeciones anteriores y de las
constataciones empiricas que las sustentan
se pueden derivar tres evidencias: 1) no to-
dos los bienes son iguales, 2) no todas las
necesidades son equivalentes, 3) la
interrelacién entre mercado y poder no es
despreciable en el andlisis de los dos. Por lo
tanto es presumible que el mercado no cons-
tituya un buen modelo general de organiza-
cién de nuestras sociedades reales en las
cuales: se intercambian bienes esencialmen-
te diferentes, emergen necesidades diver-
sas y se mezclan el servicio ptiblico y el in-
terés privado.

La hipétesis sobre la igualdad de los bie-
nes y la equivalencia de las necesidades ha
sido el pivote de una teoria de los precios
que no logra diferenciar entre pan y circo y,
atin menos, entre hambre y aburrimiento y
que, por lo tanto, posee solamente un crite-
rio cuantitativo para la distribucién de los re-
cursos. Esta simplificacién de los criterios
distributivos hace que, por ejemplo, una
privatizacion a ultranza de los bienes puibli-
cos, derive, sin confrontacién, principio de

saneamiento del desperdicio burocritico y
que haya sido colocada en la agenda de tan-
tos gobiernos, que en las discusiones del
presupuesto ptiblico, no logran establecer la
prioridad “entre el plato de ostras para el
‘gourmet’ y la silla de ruedas para el enfer-
mo” (Angulo, 1997, 138). Lo que se requie-
re en este caso es una verdadera y efectiva
teoria de los bienes y de las necesidades.

Descuidar, por otra parte, en el andlisis
econdémico mads sofisticado, el vinculo con la
politica, nos coloca de frente a una teoria
econdmica limitada, que no logra determinar
los costos reales de la vida corriente, alli
donde los conflictos sociales irrumpen, so-
bretodo, en confrontacién con la produccién
y distribucién de bienes, que no se realizan
en un vacio de poder. Produccién y distribu-
cion constituyen el objeto de los conflictos
politicos. Lo que constituye el verdadero
nudo econémico del problema social de to-
dos los tiempos, reside ciertamente, en en-
contrar una forma aceptable para resolver
el dilema de la torta: ¢cémo lograr consumir
la torta y asegurar la provision para el ma-
fiana. Es l16gico pensar que la produccion
precede a la distribucién. Sin embargo la prio-
ridad légica no implica la precedencia
cronolégica. Por eso crear pobres para lue-
go sostener la pobreza, equivale a plantear
un absurdo. Por lo tanto, la tarea de una teo-
ria econémica adecuadamente elaborada,
antes que separar las dos acciones a través
de la abstraccion y de un esquema de cor-
te escoldstico, que llega a conclusiones
absurdas, seria mds bien descubrir las
ecuaciones que contienen todos los términos
del problema.

La eficiencia economica

La debatida nocién de eficiencia econo-
mica se refiere a la agilizacién de la distribu-
cién de los productos del trabajo por medio
del mercado. Uno de los postulados més
reconocidos de la ciencia econémica es la
mercantilizacién de los bienes, que agiliza
el intercambio de todos los productos del
trabajo humano, a través de su valorizacién
en términos monetarios. Esta forma particu-
lar de estimacién l6gicamente supone la re-

La modificacién de las rela-
ciones internacionales, im-
puesta a nuestra época por la
irremediable caida del impe-
rio Soviético, ha puesto en
evidencia cuan urgente es el
didlogo entre economia y éti-
ca. Se nos dificulta pensar el
planeta como un sistema glo-
bal e interdependiente, antes
que un conjunto de bloques
enemigos contrapuestos por la
reparticion de los recursos es-
casos. El mundo actual mira
la transicion del socialismo
al capitalismo, con una cu-
riosidad comparable a aque-
lla con la cual el mundo mar-
xista miraba, hace casi un si-
glo, el escenario de la transi-
cién del capitalismo al socia-
lismo. El empuje del socialis-
mo joven se derivaba de la in-
dignacién producida por las
limitaciones reales a la li-
bertad de seleccion, que el sis-
tema descentralizado de mer-
cado conllevaba, para las
mayorias. La critica al socia-
lismo real contempordneo
emana de la verificacion que
un sistema de poder fuerte-
mente centralizado deviene
Juente de violacion a los de-
rechos humanos.
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duccién a la forma mercancia, de todas las
actividades humanas, con el objetivo de fa-
cilitar el calculo preciso de equivalencias.
Sobre este punto la critica de Marx perma-
nece auin incuestionable.

La base conceptual de la mercanti-
lizacién y de la subsecuente monetizacion
del trabajo humano reside en la hipétesis de
que todas las reacciones de las personas se
reducen a una sola respuesta: el deseo, o
mejor el placer. Tal simplificacién conduce
a plantear que las diversas actitudes de todas
las personas difieren solamente en la canti-
dad y no en la calidad. Una necesidad es
s6lo un deseo mas fuerte. El amor, la admi-
racion, el respeto, el temor —y asfi
sucesivamente— serian totalmente traduci-
bles en términos monetarios. Una vez cuan-
tificada la accién humana, no queda sino re-
solver el problema de la prioridad, a través
de una teoria de los precios. La racionalidad
de la vida social, en un marco de esta natu-
raleza, viene por lo tanto reducida a un cdl-
culo utilitario de los costos y de los benefi-
cios, cuyos resultados serdn del todo previ-
sibles.

Sin embargo, tampoco el andlisis costo-
beneficio es una forma adecuada para in-

terpretar los riesgos de la vida y de la salud,
por cuanto el fetichismo de la mercancia
supone que la tinica preocupacion de los se-
res humanos es la posesion exclusiva de bie-
nes, en éstos incluidos, los propios seres hu-
manos y que, por lo tanto, el tinico objetivo
de las relaciones sociales sea maximizar el
valor instrumental de los otros, considerados
como objetos de consumo. En una teoria de
este género, las variables que “explican” al-
gunas opciones concretas de la gente, se
confunden con las motivaciones de las per-
sonas. Reduciendo las motivaciones de los
hombres y de las mujeres a un célculo utili-
tario y egoista, esta teoria le quita a la
escogencia racional mads racionalidad de
cuanto de ella explica. Los motivos huma-
nos, como lo ha demostrado la sicologia
cognitiva, son en efecto, mucho mas com-
plejos. Ademads de ignorar la diferencia en-
tre fijar un precio, el apreciar y el estimar,
esa simplificacién de las opciones de los
consumidores, descuida los motivos del amor,
la admiracion, el honor, el respeto, el temor
y otros sentimientos que caracterizan nues-
tras escogencias diarias, y que tantas ve-
ces poseen un peso especifico mucho mas
grande que el cilculo, en las motivaciones
de nuestros comportamientos.

Una teoria de la eficiencia
econdmica que mire solo a la
produccién y a la distribucion
de los bienes sin tener en
cuenta ninguna considera-
cién respecto de cudles bie-
nes se producirdn y, menos
aiin, cudles efectos sociales
tendrdn sobre los productores
ysobre los consumidores, pue-
de convertirse en un ciclon
devastador sea de las personas,
como en el caso de los servicios
sociales, sea del medio
ambiente, como sucede con la
industrializacién salvaje y
con la produccién de bienes
de lujo. Es dificil entender
cémo pueda constituir la for-
ma mds eficiente para
distribuir los bienes natura-
les, hacer morir a los pobres
o destruir la naturalez
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La consecuencia l6gica de este plantea-
miento bastante reduccionista es la poli-
tizacion corporativa de la agenda publica y
la privatizacién del Estado social, por cuan-
to una teorfa que no toma en consideracion
los motivos reales del comportamiento de las
personas propone un tipo de eficiencia fal-
sa, basada en una concepcién incompleta
de las decisiones racionales, que se consti-
tuye en un verdadero recorte a las liberta-
des personales. Se requiere entonces una
verdadera y efectiva teoria de los valores
v de las decisiones racionales que logre
distinguir entre los motivos por los cuales
las personas escogen unos bienes y no otros.

Una teorfa de la eficiencia econémica
que mire s6lo a la produccion y a la distribu-
cion de los bienes sin tener en cuenta ningu-
na consideracion respecto de cudles bienes
se producirdn y, menos atin, cudles efectos
sociales tendrén sobre los productores y so-
bre los consumidores, puede convertirse en
un ciclon devastador sea de las personas,
como en el caso de los servicios sociales,
sea del medio ambiente, como sucede con
la industrializacién salvaje y con la produc-
cion de bienes de lujo. Es dificil entender
c6mo pueda constituir la forma mds eficien-
te para distribuir los bienes naturales, hacer
morir a los pobres o destruir la naturaleza

Por una teoria de los bienes y las
decisiones

1) La diferencia entre los bienes

La importancia que se ha concedido al
modelo de mercado deriva, como ya se ha
dicho, de la amplia aceptacién de la teoria
de las motivaciones humanas, segtin la cual
los mercados son los vehiculos mds apro-
piados para satisfacer las necesidades hu-
manas, en tanto permiten: la aplicacién mas
transparente de las decisiones racionales,
la maximizacién de las utilidades, gracias a
la reconocida medida del valor, utilizada para
resolver todos los casos en los cuales se
requiere realizar una opcién cualquiera. El
mercado resuelve los problemas de las prio-
ridades, dando un valor monetario a las di-
ferentes alternativas, facilitando asf las de-
cisiones pragmaticas.

Lo que supone la aparente eficiencia del
modelo es la elegancia de la explicacién
monistica del valor. El valor tinico conduce
aignorar la complejidad de nuestras valora-
ciones, impregnadas de la variada herencia
social de cada uno de nosotros, de las dudas
sobre los criterios esencialmente discutibles
de nuestras escogencias, por las diferencias
entre necesidades y caprichos, en sintesis,
por la heterogeneidad de la vida real. La ra-
cionalidad de las personas, dependerd mas
bien de la adecuada informacién que los
precios transmiten mas claramente que to-
das las palabras y que la libertad, que el mer-
cado real vuelve posible, de adquirir o de des-
preciar, esto es, la total libertad de “coger o
dejar™.

La primera consecuencia légica de este
planteamiento es quitar de en medio el dis-
curso sobre los valores, o sea, reducir la fa-
cultad de percepcion y la capacidad de reac-
cién, propia de los seres humanos. En este
monismo moral no hay, de hecho, sino una
forma de apreciacion: el cilculo monetario;
y no hay sino un motivo para vivir: la posesion
exclusiva de bienes. Ambos centrados en la
cantidad, con un desprecio de hecho de las
cualidades, alli donde aquella, presumi-
blemente, viene completamente traducida por
los costos.

Una segunda consecuencia del monismo
valorativo es la total humillacién de nuestra
capacidad de entender cémo y por qué las
cosas tiene un valor. Por esto las teorias
monisticas no pueden argumentar adecua-
damente la tendencia favorable hacia el bien.
Sobretodo el monismo no logra explicar una
buena parte de la historia de la humanidad,
precisamente porque no toma en cuenta los
valores de la dignidad y el respeto (Kant,
1987), ni del amor (Nussbaum, 1990), ni las
consideraciones que incluyen, mas alld de la
racionalidad, los intereses de los desposei-
dos y que explica la diferencia entre auténti-
cas necesidades y simples caprichos
(Anderson, 1993).

Las explicaciones de las decisiones hu-
manas estdn hechas en forma mas completa
por la doctrina social de la Iglesia. En su ané-
lisis de la pobreza en el mundo, Juan Pablo 11

La hipétesis sobre la igual-
dad de los bienes y la equiva-
lencia de las necesidades ha
sido el pivote de una teoria de
los precios que no logra dife-
renciar enfre pan y circoy, ain
menos, entre hambre y abu-
rrimiento y que, por lo tanto,
posee solamente un criterio
cuantitativo para la distribu-
cion de los recursos. Esta sim-
plificacién de los criterios
distributivos hace que, por
ejemplo, una privatizacion a
ultranza de los bienes piibli-
cos, derive, sin confrontacion,
principio de saneamiento del
desperdicio burocrdtico y que
haya sido colocada en la agen-
da de tantos gobiernos, que
en las discusiones del presu-
puesto piiblico, no logran es-
tablecer la prioridad “entre el
plato de ostras para el ‘gour-
met’ y la silla de ruedas para
el enfermo” (Angulo 1997,
138). Lo que se requiere en
este caso es una verdadera y
efectiva teoria de los bienes
y de las necesidades.
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le atribuye una causa principal a la codicia
de bienes materiales derivada de un sentido
ausente de ordenamiento de los bienes y, por
lo tanto, de justicia (SRS, 28). Orden y je-
rarquia suponen una diferenciacion entre los
bienes y una forma de valorizacién diferen-
te del calculo utilitario.

La teoria pluralista que fundamente el
abanico de los valores, hace posible su or-
denamiento jerarquico, proponiendo una di-
ferenciacién sea en la forma de valorar que
entre los mismos bienes. Para entender la
valoracién se requiere distinguir entre la ex-
periencia del bien y del mal y las razones de
las tendencias, respectivamente, favorables
y desfavorables: inspiracién, atraccién, inte-
rés, placer, gusto, maravillarse respecto al
bien, o al contrario, sentir miedo, estupor,
ofensa, disgusto, irritacion, aburrimientoy
pena respecto del mal. Ademis el acto de
atribuir valor se considera como un conjun-
to de actitudes positivas, guiados de diver-
sos criterios por la percepcion, la emocion,
la deliberacién, el deseo y la conducta. Esto
significa, “experimentar el valor de una cosa

y valorarla no es lo mismo que afirmar que
tiene un valor. Se puede uno reir al escu-
char un cuento pesado, pero simultineamen-
te puede uno avergonzarse al reir. La ver-
giienza expresa el juicio valorativo”
(Anderson, 1993, 1-2). De esta distincién en
la forma de valorar, se sigue que los bienes
son cualitativamente diferentes, si su valo-
raciéon viene hecha de manera diferente, y
por tanto, guiada por los ideales, por los
juicios de valor y por las costumbres socia-
les (Anderson, 1993, 15).

Una primera diferencia debe establecer-
se entre bienes medibles y bienes no
medibles. Los primeros exigen una escala
comiin para que se les pueda establecer la
medida. La construccién de una escala co-
min depende de la atribucién de una misma
caracteristica a todos los objetos medidos.
Por cuanto las cualidades de los bienes no
son comparables, el método monistico sé6lo
repara en sus precios. La decision viene por
tanto reducida al deseo de pagar o no, de-
jando a un lado las preguntas incomodas so-
bre los motivos y el destino de las adquisi-
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ciones. Aqui no hay lugar para valoracio-
nes morales del tipo de comercio y de la na-
turaleza de los bienes intercambiados: los
medicamentos y las sustancias alucinégenas,
los alimentos y las armas, el honor y el abuso,
todo se confunde en la simple accién mer-
cantil de contratacion libre de los precios.

La teoria expresiva piensa, por el con-
trario, que la determinacién de la seleccién
se deriva de la percepcién total de la situa-
cién, o sea de la trama de percepciones y
valoraciones sociales como en el caso, por
ejemplo, de la esclavitud. La teoria de los
precios no logra explicar por qué las perso-
nas no puedan ser vendidas o compradas.
En efecto, la grave degradacién que conlle-
va el mercado de las personas, no ha sido
siempre clara; que en la actualidad lo sea,
no se debe a la ausencia de demanda u ofer-
ta, que todavia, en nuestra época pervive en
el mercado negro, sino mds bien al andlisis
de lo inconmensurable de algunos valores.

Otra diferencia importante para la teo-
ria expresiva es la separacién entre bienes
publicos y bienes privados. Los bienes pu-
blicos no son bienes econémicos como al-
gunos bienes privados, por cuanto encuen-
tran comprobacion, en las necesidades co-
munes, por lo cual no pueden ser distribui-
dos eficientemente con los mismos criterios
que garantizan la libertad de mercado, o sea,
impersonales, egoistas, de exclusividad, in-
discutibles, discrecionales (Anderson, 1993,
145).

Algunos bienes piiblicos o se compar-
ten, como el espacio y el agua, o son
indivisibles, como el aire. En el primer caso
la distribuci6n exclusiva es prohibida, en el
segundo es imposible. Otros bienes piiblicos
se valoran con los criterios del “non-profit”,
del altruismo, de la amistad, etc. Los crite-
rios inspirados por la amistad, responden a
las caracteristicas de las personas y por lo
tanto el mercado no puede distribuirlos ni
menos producirlos eficientemente. Un sig-
no de los tiempos es la capacidad de
desnaturalizar el dar, a través de la
mercantilizacién. En fin, otros bienes pibli-
cos como la educacién, se refieren a los
ideales, determinados a través de las institu-
ciones creadas mediante el consenso. El

mercado, sordo a estos racionamientos del
didlogo sobre el valor ideal, no puede reali-
zar una distribucién inapelable, en la cual la
tinica manifestacién del disenso, provenga de
la salida discrecional del comercio.

Por otra parte, el respeto de la calidad y
la subordinacién a las jerarquias, surgen,
segin la doctrina social de la Iglesia, de la
disponibilidad de los bienes para el ser del
hombre y para su verdadera vocacién ( Juan
Pablo II, 1987, 28). Por tanto, una teoria de
las decisiones racionales no se centra sola-
mente en la naturaleza de los bienes, sino
que busca entender también la naturaleza de
la racionalidad humana.

2) Los buenos motivos

La tradicién ética mds antigua colocaba
este orden racional en la naturaleza de las
cosas, de las cuales establecia una jerarquia,
segtin los diversos niveles de complejidad y
de orientaci6n hacia un fin trascendente. El
cristianismo inclufa en esta nocién de ley
natural, una ley divina, de la cual esa ley
natural era la mds completa expresion, re-
forzando asi la base natural de la moralidad
con la nocién de un deber, un imperativo di-
vino; colocando la perfeccién, objetivode la
ética aristotélica, en la divinidad. La racio-
nalidad humana es el instrumento apropiado
para la lectura de las leyes naturales, cuyo
respeto es el camino a la felicidad. La liber-
tad de los hombres es poder buscar la per-
feccién de acuerdo con el orden de la propia
naturaleza descubierto por la razén.

La ética de los modernos busca, luego,
el fundamento racional de la seleccion en la
misma razon y en la perfeccién moral de un
imperativo que no obstaculiza la libertad. La
razon deberia, ante todo, evitar las guerras
libradas en nombre de la religion. Asi la li-
bertad de conciencia volveria mas facil la
redaccion de los cédigos juridicos positivos,
en tanto responsables, suficientes para una
convivencia pacifica. Herederos de estos
principios liberales, las teorfas contempora-
neas de los bienes y las necesidades vy,
analogamente, las actuales teorias de las
expectativas racionales, buscan en las pau-

La doctrina social de la Igle-
sia ha especificado mejor, a tra-
vés del concepto de la solida-
ridad, como virtud fundante de
la vida social, la tolerancia de
los buenos motivos, que
Boudon, tomando prestado de
la expresion weberiana, des-
cribe solamente como “razon
axiolégica”. La solidaridad
como virtud fundamental de
la sociedad, supone tres con-
diciones esenciales: a) el re-
conocimiento del orden na-
tural, teniendo en cuenta “la
naturaleza de cada ser y su
mutua conexion en un siste-
ma ordenado”, b) la “consta-
tacion de la real limitacion
de los recursos naturales”, c)
la referencia a las consecuen-
cias de un determinado modo
de produccién sobre la calidad
de la vida de una determinada
sociedad (Juan Pablo II 1987,
34). Sobre estos supuestos la
solidaridad consiste en: 1)
constituir todas las relaciones
de produccién y distribucion
de todos los bienes sobre la base
de una equidad universal, 2)
el respeto de la creatividad e
instrumentalidad del traba-
jo humano (Paulo VI,
1967).
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tas para alcanzar el consenso social, la cla-
ve de la moralidad.

Dado que sin embargo, los motivos no

racionales de las proposiciones, en el deba- |

te pluralista, no vienen entendidos por la 16-
gica de los adversarios, sino por la toleran-
cia racional que estos tengan en relacion
con los “buenos motivos™ de la otra
parte, las reglas de la democracia no
bastan para llegar al consenso, en
caso de que faltase una ldcida
autocomprension de los propios
valores y deberes. En este linea,
y restableciendo un concepto
andlogo a la “naturaleza™
aristotélica, hoy se propone
un “‘sentido moral™ universal
que supera el relativismo cul-
tural en el concepto de los
buenos motivos. Lo que
quiere decir que “cuando
consideramos algo bueno o
malo, tenemos siempre fuertes
razones, aunque ellas puedan
ser mas 0 menos concientes”, asi

como sucede en el conocimiento cientifico.
Por tanto, “las verdades morales se
establecen en la misma forma que las
verdades cognitivas”, pero se nos dificulta
entenderlo, porque aceptamos sin pestanear,
la posibilidad de una verdad positiva, mientras
rechazamos, a priori, la posibilidad de una
verdad normativa (Boudon, 1997,12).

La doctrina social de la Iglesia ha espe-
cificado mejor, a través del concepto de la
solidaridad, como virtud fundante de la vida
social, la tolerancia de los buenos motivos,
que Boudon, tomando prestado de la expre-
sion weberiana, describe solamente como
“razon axioldgica”. La solidaridad como vir-
tud fundamental de la sociedad, supone tres
condiciones esenciales: A) el reconocimien-
to del orden natural, teniendo en cuenta “la
naturaleza de cada ser y su mutua conexién
en un sistema ordenado”, B) la “constata-
cion de la real limitaciéon de los recursos
naturales”, C) la referencia a las conse-
cuencias de un determinado modo de pro-
duccién sobre la calidad de la vida de una
determinada sociedad (Juan Pablo II, 1987,
34). Sobre estos supuestos la solidaridad
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consiste en: 1) constituir todas las relacio-
nes de produccién y distribucién de todos los
bienes sobre la base de una equidad univer-
sal, 2) el respeto de la creatividad e
instrumentalidad del trabajo humano (Paulo
VI, 1967).

La deduccién del orden sistémico de la
naturaleza permite organizar los valores en
un marco externo al proceso de las decisio-
nes. Este marco estd simultineamente deter-
minado por los objetivos y las actitudes de las
personas que deciden. La eleccion social, por
lo tanto, no es un proceso simple, que pueda
ser adecuadamente representado mediante
la féormula de “entrada o salida”™ tipica del
mercado. No hay una férmula para calcularlo
mejor. En la solidaridad el juicio valorativo se
explica mediante la ponderacion de las
funciones de decisién, de las preocupaciones
de la gente y de la forma concreta de asignar
valor que se usa. Por eso la solidaridad supone
las otras dos condiciones referidas, sea al
criterio distributivo de la justicia, sea el
derivado de la responsabilidad.

La referencia hecha por Paulo VI ala
creatividad y a la instrumentalidad del traba-
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jo humano, al hablar de solidaridad, no tiene
una connotacién econémica exclusiva. La
interpretacién teolégica de Juan Pablo II
pone en evidencia que el trabajo productivo
no es s6lo la funcién propiamente econémi-
ca, sino la accién social en su conjunto. En-
cuadrando la actividad humana en el marco
biblico del Génesis, el papa Woytila concluye
en un trabajo humano como prolongacién del
Dios Creador (Juan Pablo 11, 1983), aludiendo
asi a la metafisica de la accion social en la
conocida comprension fenomenoldgica de la
accién humana.

Conclusion

Las dificultades del didlogo entre ética
y economia surgen, por tanto, de nuestros
malos habitos de pensamiento. Se requiere
un poco de ecologia de la mente. En la ética
como en la economia es necesario: 1) en-
contrar alternativas al bipolarismo, 2) deter-
minar las motivaciones correspondientes, 3)
estudiar la combinacién de las motivaciones.
Todas tres, condiciones de un estudio de
la moral econ6mica, se refieren a la nocién
de orden, que supone la cuidadosa separa-
cion de sus elementos y, simultineamente,
la percepcién de la “forma total”.

Como se ha analizado en los parrafos
precedentes, los diversos balances de la
moral y de la economia se apoyan sobre las
especificaciones de los bienes y de las ne-
cesidades y sobre la teoria de las decisiones
racionales. Muchas de las limitaciones indi-
cadas, sea por el andlisis econémico, sea en
su justificacion moral, consisten en la viola-
ci6n de alguno de los tres principios
ecoldgicos, o sea, en la insuficiente percep-
cién de elementos importantes para la cons-
titucién de la forma total, o también, en la
omisién de relaciones constitutivas del or-
den de la sociedad.

La doctrina social de la Iglesia, partien-
do del concepto de orden, enciende un faro
para disolver las alucinaciones de los na-
vegantes, empefados en la concurrencia,
como método de produccién y distribucién
de los bienes en la tierra. De otra parte, in-
troduciendo la virtud en la explicacién de los

motivos, arrojaun ancla ala veleidad de la
compleja racionalidad humana, que implica
un control de la pasién que ninguna ética
logra explicar mediante la razon pura.

Una respuesta adecuada en relacién con
los fenémenos de la mundializacién, podria,
sin lugar a duda, proceder de la combina-
cion de la justicia y del amor, propuesta en
la virtud de la solidaridad, por cuanto esa
ofrece una teoria de los bienes perfecta-
mente articulada con aquella de las necesi-
dades y una teoria de las decisiones racio-
nales que da cuenta de la persona humana
como creadora y no como victima de la pro-
pia sociedad.

Roma, 22 de septiembre de 1997
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Rubén Ferndndez Andrade
Director General Corporacién Regién

. Qué terminaremos siendo?

Escenarios presentes y futuros
para las ONG’s

Rubén Fernandez Andrade

El universo de lo que se ha denominado
las Organizaciones no gubernamentales es
bastante amplio y diverso y seguramente
asi seguird siendo. |Es deseable que asi sea!
Pero, ante los nuevos contextos globales y,
ante nuestro entorno regional y nacional, el
rol particular y el papel especifico que nos
toca desempeniar en la sociedad, es algo
sumido en hondas incertidumbres. Todos los
actores y agentes del mundo contempora-
neo tienen profundamente cuestionado su
lugar. Las ONG’s no escapamos a ello.

Este ensayo pretende hacer algo de
futurologia, no como quien mira la bola de
cristal para develar secretos ocultos, sino
como quien se atreve a pensar el futuro a
partir del presente proyectado, ya que lo que
seamos mafiana, depende, de manera fun-
damental, de qué y c6mo lo hacemos hoy.

Una nota necesaria tiene que ver con
la diversidad de lo que somos las ONG's.
De hecho los retos y los cambios no se vi-
ven de la misma manera en una fundacién
empresarial, en un grupo de asistencia a la
nifiez o0 en una agrupacién cuya misién es
la profundizacién de la democracia. Atin asi,
hay un campo de preocupaciones comiin.
Asi pues, se hace necesario explicitar de
qué estamos hablando.' ;Qué creemos que
distingue a una ONG?: Su carécter de or-

ganizacion civil, sin dnimo de lucro, instituida
con motivaciones abiertas, solidarias y
altruistas para el servicio a terceros. En cuan-
to a sus miembros, es de anotar que, en
Ameérica Latina, las ONG’s han sido un lugar
privilegiado para proyectos de sectores me-
dios de la poblacién.

!'Ver Villar Rodrigo, Defining the nonprofit sector:
Colombia, Working Papers of the Johns Hopkins
Comparative Nonprofit Sector Project., No. 29,
1998.




78 Presente y futuro de las ONG’s

Revista Foro

QUE SI SOMOS QUE NO SOMOS
Organizacion Grupos espontaneos
Civil Gubernamentales o estatales

Afan de servicio a terceros

Instituidos para servir a los asociados u obtener
beneficios para ellos (cooperativas o grupos de base

Reinvertimos las ganancias en las
actividades (sin animo de lucro)

Empresas cuyo objetivo es producir incremento

patrimonial para los duenos

Motivacion abierta, solidaria o altruista

Qrganizacion de “fachada” de otros

Habra mas espacio para las ONG’s

No parece muy viable, aunque si, imagi-
nable, una sociedad futura sin ONG’s. En
este siglo hemos presenciado varias formas
de gobierno tremendamente hostiles a esta
forma de organizacién que, de hecho, la han
borrado del panorama: algunas lo lograron
al copar todos los espacios organizativos
desde la institucionalidad oficial, como es el
caso de los regimenes de partido tinico (es-
talinismo, fascismo, nazismo). Otros, como
los regimenes orientados por la doctrina de
la seguridad nacional, por su absoluta intole-
rancia con cualquier expresion disidente,
lanzaron a la clandestinidad o al destierro a
las organizaciones que se ocupaban de asun-
tos de interés comiin’. Estos son, sin em-
bargo, regimenes que han demostrado su
inviabilidad en el largo plazo y hoy estin
desapareciendo, aunque persistan en algu-
nos puntos del planeta como rezagos del
pasado.

Vista la experiencia del siglo XX, apa-
rece claro que las ONG’s precisamos, en
primer lugar, de cierto margen para la disi-
dencia en la sociedad como condicién para
existir ya que, de una forma u otra, lo que
hacemos se sale de lo comiin; y, en segunda
instancia de posibilidades de visibilidad, pues,
para cumplir nuestra misién requerimos de
espacio puiblico abierto. Incluso aquellos que
se dedican a la atencién de grupos concre-
tos de necesitados sin “meterse en otra
cosa”, ante la exacerbacién de la intoleran-
cia, ven amenazada su existencia o quedan
reducidos al silencio, que es otra forma de
sucumbir. Por esto a las ONG’s nos interesa
la democracia como el ambiente mds ade-
cuado para desarrollar nuestra labor. Espe-
cialmente, si ésta es entendida como un sis-
tema en el cual distintos grupos de pobla-

cién pueden expresar y obtener demandas
0, en su funcién cultural,’ como “un ambien-
te constructivo para la formacién de valo-
res” como la solidaridad, que son nuestro
principal insumo de trabajo.*

A futuro, el espacio para las ONG’s pa-
rece ampliarse. Varias razones conducen a
esta conclusion.

Un primer argumento se relaciona con
el hecho de que uno de los puntos comunes
a la mayoria de los paises del mundo, es el
cambio hacia Estados “facilitadores™, en
sustitucion del Estado de bienestar, del Es-
tado ejecutor o del Estado policia. Esto pa-
rece irreversible independiente de las valo-
raciones ideoldgicas o politicas que tenga-
mos al respecto. Y serd asi, no sélo por pru-
rito neoliberal, o por presupuestos insuficien-
tes, sino porque se ha entendido que la so-

? Esto, bajo el supuesto de que sélo el Estado o
el ejército, como tinicos portadores verdaderos
del interés nacional, podian ocuparse de tales
asuntos.

? Ver Sen, Amartya, Democracy as Universal
Value, Keynote Address at The Global Con-
ference on Democracy, Feb. 1999.

* En el reciente encuentro internacional
“Construyendo un Movimiento Mundial Para la
Democracia” (Delhi, febrero de 1999) con la
presencia de personas de mas de 85 paises de
todo el mundo, una de las conclusiones que
aparecia evidente era que, las Organizaciones no
Gubernamentales vienen jugando un papel
fundamental, en la lucha por la ampliacién y la
profundizacién de la democracia en el mundo
actual.

5 En este punto es necesario aclarar que esto no
es equivalente a relevar al Estado de todas sus
responsabilidades o reducirlo a su minima
expresion, para dejar en libertad a las fuerzas del
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ciedad civil tiene corresponsabilidad en la
solucién de la mayoria de los problemas re-
levantes de las sociedades contemporédneas
y que alli hay unas energias que, adecuada-
mente estimuladas y canalizadas, son un
capital insustituible para enfrentar los com-
plejos retos del presente. Soportada en tal

tendencia, se transferiran labores hacia ac-
tores sociales y particulares, entre los que
las ONG’s tendremos un lugar.

Un segundo argumento tiene que ver
con la juventud. Entre los jovenes el desen-
canto con la politica y, mucho mds, con las
organizaciones politicas, los lanza hacia for-
mas de agrupacién que caben mads en el
campo de las ONG, como todas las que ro-
dean lo medioambiental, lo artistico o lo cul-
tural.

Otro tercer factor que apoya esta tesis
es el incremento de la productividad de la
sociedad y la vinculacién masiva de la mujer
al mercado laboral, dos de las grandes
herencias que dejara este siglo a la historia
humana, que tendrdn una implicacién deci-
didamente revolucionaria sobre la organiza-
cién de la vida de los seres humanos, que
puede sintetizarse en que seremos socieda-
des con mas tiempo libre. Si en el siglo pa-
sado los trabajadores no veian nunca la luz
del sol, en el siglo XXI tendran jornadas la-
borales de 30-35 horas semanales. ;Qué
harédn las personas con todo este tiempo a
su disposicién? Parece haber aqui dos gran-
des tendencias.

Una, que es la de recluirse en dindmicas
exclusivamente individualistas en donde
tendremos un sujeto solitario, sentado cémo-
damente en un sillén en su pequeno aparta-
mento, con un monitor ultraplano al frente,
comunicado instantineamente con todo el
mundo, con toda la informacién que requie-
ra a su disposicién, pero incapaz de saludar
al vecino de al lado o de declarar su amor,
cara a cara, a la joven que vio desde la ven-
tana.

Existe también la tendencia a juntarse
con otros, a dedicar una parte de ese tiempo
a labores de servicio a la comunidad, a ac-
ciones regidas por légicas distintas a las de
la competencia, para abrir campo a valores
como la cooperacién y la gratuidad. En mu-
chos casos esta tendencia sera una estrate-
gia de supervivencia, pues, para una amplia
capa de la poblacién, el mayor tiempo libre
no sera mas que simple y llano desempleo.

mercado. Se trata mds bien, de fortalecerlo

sacdndolo de esferas de actividad en las que los
particulares pueden ser mds eficientes y poner el
énfasis en aquellas funciones claves para la
sociedad como la prestaciéon de servicios de
seguridad y justicia, la regulacion de la prestacién
de servicios piblicos, la inspeccién y vigilancia
de la prestacion de los servicios de salud y
educacion, la erradicacién de la pobreza, la
prevencion de inequidades y monopolios, etc.
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El canal para concretar la primera op-
cién ya estd entre nosotros y demuestra dia
adia su gran poder. El instrumento para con-
cretar la segunda tendencia también estd en-
tre nosotros, somos las ONG's. El primero
es sobre todo un dispositivo tecnolégico y
comunicacional; el segundo es una herra-
mienta social. Cada uno, presenta fortale-
zas y debilidades.

La anterior, es la versién mas o menos
optimista. Existe un segundo gran escenario
que seria la continuidad y profundizacion de
lo que ya hoy tenemos. Estariamos a me-
diano plazo, sumergidos en una sociedad to-
talmente dual, con millones de excluidos de-
dicados a la supervivencia y una pequena
porcién de la poblacién, regada por todo el
mundo, con niveles de vida y consumo
inimaginados. Aunque ésta es la tendencia
actual, hay serios indicios de que, en el largo
plazo es absolutamente insostenible econ6-
mica, ambiental, social y politicamente, por
lo que es de esperar que por unas razones, o
por otras, de conjunto, el mundo se enrumbe
en el sentido de mds democracia y mds equi-
dad. En este trdnsito, no debiera haber du-
das respecto a que a las ONG’s, nos toca
cerrar filas al lado de quienes propugnan por
sociedades sostenibles en todos los campos.

Segiin estas nuevas tendencias, las
ONG's en el mediano y largo plazo, pode-
mos convertirnos en atractivas expresiones
sociales para diversos grupos de poblacién
especialmente de sectores medios y sec-
tores populares. Lo que parece plantear-
se a futuro son sociedades mds abiertas y,
en ellas, las organizaciones auténomas de
la sociedad civil, tienen un lugar de primer
orden.

Fuerzas que hoy ejercen presiones
sobre nuestro rol

Para dilucidar hacia dénde se dirigen las
ONG's es necesario echar una mirada a los
lugares desde los que se ejercen presiones,
y de qué tipo, respecto a lo que hacemos y
lo que debemos hacer. En estos casos, lo
que siempre estd en juego es la constitucion
de la propia identidad, pero ésta, es siempre

un didlogo entre el adentro y el afuera, nun-
ca puede consistir en el ensimismamiento y
siempre se pone a prueba en la relacién con
el entorno. Esas presiones de distinta natu-
raleza, a las que todos estamos sometidos,
nos van moldeando en diferentes sentidos y
son un buen lugar para indagar por las fuen-
tes de nuestras transformaciones.

El contexto internacional

Existe una generacién de ONG’s en
América Latina que nacieron interna-
cionalizadas gracias a que sus fuentes de
financiamiento provenian fundamentalmen-
te de agencias del norte. Hay un buen
nimero de ellas que conserva esta caracte-
ristica y eso las hace especialmente sensi-
bles a lo que pasa en el terreno internacio-
nal. Pero también existe una buena parte de
aquellas que por diferentes razones no tu-
vieron este origen y en la actualidad mantie-
nen una activa relacién de coordinacion,
asociacion y apoyo mutuo con ONG’s de
otros paises. Puede afirmarse que el sector,
en Colombia, vive su propia apertura y su
propia globalizacién, aunque tenemos gran-
des desventajas en este punto frente a otros
paises latinoamericanos como México o
Brasil debido a que en el terreno internacio-
nal somos ain muy poco significativos y
nuestra vocacién es tremendamente pa-
rroquiana.

Nuestra internacionalizacién no nos deja
inc6lumes. Tiene importantes implicaciones,
ademds de la exigencia evidente de ““ver mds
alld del borde de nuestro plato”. Desde nues-
tra lectura, son sobre todo dos:

En primer lugar, nos presiona a asumir
la llamada “agenda global™. Asi, temas
como la paz, los derechos humanos, el me-
dio ambiente, la cuestién de género, la trans-
parencia y el combate a la corrupcién y el
fortalecimiento de la democracia han veni-
do convirtiéndose en cuestiones frente a las

¢ Ver: Garay, Luis Jorge, “La transicién hacia la
construccién de sociedad. Reflexiones en torno
a la crisis colombiana”, Santa Fe de Bogotd, marzo
de 1999, fotocopia.
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cuales el sector y cada ONG en particular
tiene que dotarse de algin discurso. En ese
campo, quedarse atrds se paga caro: con el
aislamiento y la marginalidad. Esta presion
es también por la coherencia con el conjun-
to de la agenda y no sélo con cada tema
aislado: ya no es tan fécil por ejemplo pro-
pugnar por la defensa del medio ambiente y
tener al interior practicas discriminatorias
hacia las mujeres o plantearse la defensa de
la democracia y acceder a recursos de ori-
gen oscuro 0 mantener una accién pater-
nalista. Estamos, en el mejor de los sentidos,
ante una exigencia por la integralidad y la
coherencia de nuestras posturas y compor-
tamientos.

El segundo efecto que ha tenido sobre
nosotros el contexto internacional ha sido la
presién para que ganemos en autososte-
nibilidad. No sé6lo porque los recursos para
la cooperacién con Colombia estin de salida,
sino porque, acceder a relaciones mas
horizontales exige superar la adolescencia
en la manutencién y asumir a cabalidad los
costos de existir.

El Estado

En una época de rentas enflaquecidas
como la actual, los Estados se ven enfrenta-
dos al dilema de unas demandas ciudadanas
crecientes contra menores posibilidades de
inversion. En este sentido no cabe duda que
la prestacion de ciertos servicios por parte
de Organizaciones no Gubernamentales pre-
senta grandes ventajas: no s6lo es mds ba-
rato, sino que, en general, el servicio presta-
do es de mucha mayor calidad y calidez.
Aparece, sin embargo, la tentacién de la
ampliacién de la cobertura bajo los mismos
techos presupuestales, lo que se convierte
en una presién que se descarga sobre los
contratistas. Entonces las ONG’s nos ve-
mos empujadas a bajar los costos afectando
la calidad, abusando del voluntariado o —la
peor via—, remunerando mal a nuestros em-
pleados.

Prestar servicios baratos con amplia
cobertura es pues la invitacién que nos pro-
viene del Estado a cada minuto. Presion que
nos ha obligado a incorporar la l6gica de con-

tratistas, a planificar con mayor rigor y aen-
tender que no estamos solos en el mundo
del mercado.

No tanto las estructuras estatales pro-
piamente dichas, sino, especialmente los
gobiernos, presionan para que todo lo que
se haga vaya en la via del plan de gobierno
aprobado. Aqui hay una actitud politica legi-
tima, en el sentido de que cualquier gober-
nante estd en el derecho de utilizar las he-
rramientas de las politicas publicas para ca-
nalizar en ciertas direcciones la actividad
econdémica y social. Lo que suele ser pro-
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blemadtico entre nosotros es que, €stas, en
general, se vuelven politicas excluyentes que
desdefan y hasta persiguen lo que no esta
dentro de sus propdsitos. Y aqui si estamos
ante un problema, pues siempre existirdn
campos de intereses que queden por fuera
de las prioridades gubernamentales y
cualquier grupo de ciudadanos tiene todo el
derecho de trabajar alli con plenas garantias.

Otra pretension es la de acallar la opo-
sicién con la presion de la asignacion de re-
cursos. En esta trampa solemos caer las
ONG's frecuente e ingenuamente. No po-
cas seguimos pensando que, el silencio, es
el costo de ganar “contraticos”. Valga decir
que, los bienes piiblicos debieran ser adjudi-
cados con criterios de idoneidad, mediante
procedimientos transparentes y publicos y
no como plata de bolsillo del gobernante de
turno; pero ademads, que ha faltado mayor
personalidad politica de las ONG para de-
mostrar que somos necesarias y mds efi-
cientes en algunos campos y que por lo tan-
to es a nosotros a quienes habria que con-
tratar, lo cual no significa complicidad algu-
na con toda la politica del gobernante. Mu-
cho tenemos que aprender, tanto en el sec-
tor publico, como entre las ONG's, al res-
pecto de construir relaciones de coopera-
cién-oposicién que no son, ni en un sentido
ni otro, posturas incondicionales.

De otro lado, en este pais, desde algu-
nos servidores piiblicos, existe todo el tiem-
po la tentacién, ésta si no muy santa, de con-
vertirnos en canal para desviar fondos pu-
blicos. La presion de hacernos complices de
la corrupcién dentro del Estado es bastante
fuerte. Aqui hay un peligro enorme pues
podemos auto-amordazarnos al no ser sufi-
cientemente claros ante este tipo de ofer-
tas. Pero, ademds, la corrupcion estatal se
constituye en el grave riesgo de ir siempre
en desventaja en cualquier licitacién publi-
ca, pues es bien conocida la condicién de
los contratistas privados de nuestro merca-
do, para quienes la famosa “mordida” es ya
s6lo otro costo més de los muchos que tie-
nen todos los contratos. Hasta donde cono-
cemos, ninguna ONG es capaz de competir
en estas condiciones.

El mercado

Es claro hoy que el mercado no es el
demonio aquel que todo lo toca y lo pervier-
te y hemos comprendido que no es mds que
una de las formas de relacién social mas ex-
tendidas a lo largo de la historia. Sin embar-
g0, exacerbado por las politicas de un libera-
lismo fundamentalista dominante en los tlti-
mos afos, el mercado ha devenido la gran
fuente de presiones sobre las personas y los
grupos en el mundo actual. Aqui el mensaje
es absolutamente claro y escueto: todo agen-
te econémico debe producir de manera efi-
ciente, con alta calidad y a bajos costos.

En general, creemos que éste es un reto
interesante, que desmitifica una labor como
la nuestra que siempre se autojustific6 en si
misma. Ha parecido evidente e innecesario
responder las preguntas sobre “;para qué
hacemos lo que hacemos?”. *“; Por qué aten-
der a unos nifios huérfanos? “‘Porque atender
a nifios huérfanos es muy importante™. Res-
puestas asi, son sorprendentemente comu-
nes entre nosotros! Estos horizontes de tra-
bajo que no van mds alld de la accién mis-
ma, vienen siendo demolidos sin piedad por
el mercado. Atender a estos nifos es muy
importante, pero, si hay alguien que hace lo
mismo, mds barato, éste terminard despla-
zandonos del lugar de trabajo que creiamos
seguro bajo el brazo. No es que no quepa
mas la solidaridad; por supuesto que ahora,
como siempre, tiene un lugar fundamental
que ocupar en las relaciones humanas. Pero
solemos confundir los terrenos. Un gesto de
apoyo a otros es algo distinto, en su natura-
leza, del servicio permanente a terceros que
es de lo que nos ocupamos las ONG's. Esto
Gltimo es una actividad profesional, sujeta a
las presiones del mercado, por lo tanto obli-
gada a reducir costos y elevar la calidad. Val-
ga repetir que en Colombia tenemos la fea
costumbre de hacernos competitivos por la
via mas mezquina que es la de pagar malos
salarios. Esta competitividad, que bien se ha
denominado “espirea”, tarde o temprano nos
conduce a la quiebra, ya que siempre habra
alguien dispuesto a trabajar por menos. En
el campo de lo social, el conocimiento y el
saber acumulado serdn también la clave para
ganar competitividad en un mercado cada
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vez més envilecido. La via de ofrecer servi-
cios caritativos baratos, cuya tnica fortale-
za es la buena voluntad, terminard siendo
borrada por el mercado

Otro campo, al que nos vemos lanzados
por las 16gicas del mercado, es el de cubrir
los sectores ubicados en los margenes, en
donde no son esperables altos niveles de ren-
tabilidad econémica. Esto no es extrano para
las ONG’s y no es, en si mismo, un asunto
bueno o malo. El peligro radica en que el
trabajo en el margen puede sumirnos en préc-
ticas remediales que no aportan ninguna so-
lucion, mas alla de nuestra propia supervi-
vencia como organizaciones. Este trabajo en
los mérgenes de la sociedad, siendo absolu-
tamente necesario, para nada tiene que ser
algo marginal. De hecho, la lucha deberia
ser para que esta accion se convierta en algo
central de las politicas piblicas. Las pobre-
zas criticas, mientras existan, serdn un pro-
blema crucial para la sociedad. Las ONG’s
que estemos alli, tenemos el deber de pen-
sar y actuar en tal sentido.

Los medios de comunicacion

Ningtin individuo u organizacion escapa
ya en el mundo actual a la presencia e in-
fluencia de los medios masivos de comuni-
cacién. Bien sabemos que las legitimidades
puiblicas provienen hoy fundamentalmente de
alli. En cuanto a lo que significa esta irrup-
ci6én para nuestro trabajo, ubicamos tres exi-
gencias que se suman a las ya menciona-
das: la claridad, la agilidad y la visibilidad.

Bajo la mdxima de que aquello que no
estd hoy en los medios, sencillamente no exis-
te, las ONG’s hemos introducido cambios
que en la gran mayoria se sintetizan en la
creacion dentro de nuestros organigramas
de equipos especializados en la comunica-
cién de lo que somos y hacemos. Pero todos
sabemos que este asunto va mas alla y nos
vemos ante el reto de incorporar nuevos len-
guajes y nuevos estilos de hacer las cosas
de tal manera que sean claros para el con-
junto de la poblacién y ya no sélo para el
publico cautivo que solfamos tener a nuestra
disposicién, que nos permitan colocar en la
opinién publica mensajes y contenidos de

nuestro interés que, por lo mismo, tienen que
ser dgiles y sencillos, todo esto para intentar
mantenernos visibles ante la sociedad y ali-
mentar la legitimidad de los propésitos y ac-
ciones de nuestro trabajo.

No pocas ONG's se resisten a esta pre-
sién pues han visto en la invisibilidad y en el
silencio las claves del éxito de su trabajo.
Hoy sabemos que esto, si bien se fundamenta
en un presupuesto ético vilido que es el de
no aparentar lo que no se es, puede
convertirse en una forma de suicidio. Valdria
la pena mirarlo desde otro punto de vista: la
visibilidad es una exigencia interesante, pues

esta apertura, al mismo tiempo significa que
hay mayores posibilidades de control social
sobre nuestra labor, lo que nos viene bas-
tante bien.

Las propias comunidades

Desde las comunidades con quienes tra-
bajamos pueden ubicarse dos tendencias en
cuanto a lo que demandan de nosotros.

Una muy fuerte aiin, es la invitacién a
ser més y mds paternalistas y a suplir todo
el amplio conjunto de demandas que tiene
cualquier grupo empobrecido, lo cual se con-
vierte en una trampa de la que es dificil es-
capar, pues los campos de necesidades hu-
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manas son muy vastos. Cualquiera que sea
la via de entrada a una comunidad: un de-
sastre, una decision institucional, un con-
trato o una demanda comunitaria, si se plan-
tea desde el comienzo como una relacién
paternalista, terminard desbordando las po-
sibilidades de quien la promueve, pues el
panorama de necesidades y exigencias serd
creciente: al comienzo la necesidad puede
ser la vivienda, mafana la dotacién de la
misma, luego los servicios, la alimentacion,
el estudio de los ninos, etc., etc. En esto
hay que despojarse de voluntarismos,
populismos y demagogias y decirlo con cla-
ridad: por una lado, socialmente ninguna
ONG puede, ni le corresponde, echarse al
hombro, cual padre bondadoso, la satisfac-
cion del conjunto de necesidades de un gru-
po de personas, pero ademads, entre los sec-
tores populares de este pais, se han forma-
do ya hébiles sujetos que se aprovechan de
esta situacion para el beneficio personal,
entre otras cosas, porque su escuela fue el
clientelismo politico del que se han vivido
por décadas. ;Por qué habriamos de pen-
sar que el tratamiento que algunos grupos
populares dan a los politicos es distinto del
que nos dan a nosotros? El gran problema
de esta forma de relacién es que envilece
a todas las partes. A unos porque los
eterniza como mendicantes dependientes de
otros para sobrevivir y, a los otros, porque
los desnaturaliza en su papel y los limita en
sus posibilidades de accion.

Una segunda, es la de encontrarse con
sujetos constituidos o en proceso de consti-
tucién, especialmente grupos de base, con
los cuales se debe entrar en negociacion y
acuerdos para desarrollar acciones que in-
teresen a ambos. Suelen ser relaciones ten-
sas, como cualquier relacién entre sujetos
constituidos pero, sin duda alguna, mucho
més enriquecedoras para ambos. Este tipo
de intercambio tiene la ventaja de que pro-
mueve comunidades con mayores capaci-
dades para asumir sus propias agendas, al
mismo tiempo que nos exige poner sobre la
mesa nuestras apuestas, asumirnos nosotros
mismos como sujetos con opiniones, nece-
sidades e intereses, es decir, comportarnos
como actores sociales.

Entre los grupos de base de este pafs
también se vive un cambio profundo. Bien
vale la pena que, como gremio que tenemos
para con ellos una solidaridad estratégica, con-
tribuyamos, desde lo que nos toca, a consoli-
dar su ciudadania politica y su presencia
publica auténoma.

La costumbre

La costumbre, una de las fuerzas mas
poderosas de la cultura, es otro de los cam-
pos desde los cuales se ejercen presiones
sobre nuestro rol. Se trata de la usanza con
la que se han hecho las cosas durante anos,
de lo que tradicionalmente se espera que diga
y haga una ONG. Como bien sabemos, éste
es uno de los obsticulos més duros de supe-
rar y que se ve cotidianamente esgrimido
como argumento paralizante: “‘; por qué ha-
briamos de cambiar si siempre lo hemos he-
cho asi?”, es una de las maximas que man-
tienen, como as bajo la manga, muchos miem-
bros de nuestras juntas directivas que quie-
ren conservar sus instituciones como retrato
fiel del origen.

Hay en nuestras costumbres, varias he-
rencias criticas. La primera de ellas nos lega
el que no debemos intervenir en politica y
debemos limitarnos a lo que directamente
incumbe a nuestros destinatarios, pues sena-
la que la politica es mala y que lo més conve-
niente es ser “apolitico”. Y lo segundo nos
invita a entender y desarrollar nuestra ac-
ci6n como una relacion asimétrica entre unos
que tienen y pueden y otros que ni lo uno ni
lo otro. Como ya hemos dicho, este par de
conceptos van en contravia de las tenden-
cias y necesidades actuales, que nos impo-
nen el interés por la democracia y las cues-
tiones puiblicas y la necesidad de contribuir a
constituir a los destinatarios de nuestra ac-
ci6én en interlocutores criticos, incluso, de
Nosotros mismos.

Hay en la costumbre otra caracteristica
histérica que es bien importante resaltar y
preservar que es la honestidad en los mane-
jos de recursos de las instituciones. Nos re-
ferimos, por supuesto, a aquellas entidades
que son en realidad ONG’s y no a las que
son simples figuras juridicas para el testa-
ferrato y la desviacién de fondos. Por fortu-




| Revista Foro

Presente y futuro de las ONG’s

85

na, hasta ahora, en general, puede decirse
que las ONG'’s colombianas son un sector
que se ha preservado de los manejos
corruptos destinados al lucro individual.

Nuestros perfiles en el futuro

Dadas las presiones ya mencionadas, la
pregunta a hacerse es la de “;qué termina-
remos siendo las ONG’s en este pano-
rama?”. Como ya dijimos, somos y seremos
tan diversos como diversa es la sociedad ci-
vil. Hay, sin embargo, algunas grandes ten-
dencias que nos arropan a todas y que con-
figuran varios escenarios posibles.

Oficinas especializadas prestadoras
de servicios sociales

Ante la carencia de apoyos externos y
una bajisima capacidad para recolectar fon-
dos suficientes para financiar la actividad,
muchas ONG’s podemos terminar conver-
tidas en oficinas coordinadoras de recursos
humanos calificados, que, con el afdn de
conseguir lo necesario para sobrevivir, pres-
tan servicios de caricter social. Estamos ante
un escenario en el que existird un nicho de
mercado que serd copado por ONG’s en
competencia abierta con una enorme canti-
dad de asociaciones, grupos y cooperativas
de profesionales sin empleo y, es lo mds se-
guro, en un ambiente de envilecimiento de
la remuneracién y la actividad.

Nuestra fortaleza en este escenario po-
dra ser la experiencia acumulada y el hecho
de no poseer dnimo de lucro. El gran riesgo
es perder, en la angustia del dia a dfa, el dni-
mo de servicio a terceros que nos ha carac-
terizado y una perspectiva social y politica
de largo plazo para lo que hacemos, que nos
diferencie del simple prestador de servicios
a destajo.

Este es propiamente un escenario de
desaparicion de las ONG’s del estilo que ve-
nimos hablando, al terminar convertidas en
un agente mas del mercado.

Canalizadores de
intereses comunes

especificos

Una sociedad con més tiempo libre serd
una sociedad preocupada por cuestiones de
muy diverso tipo: la defensa de un parque, la
preservacion de la memoria de un hecho o
de un personaje, el apoyo a los nifos
disléxicos del barrio tal y un larguisimo etc.,
serdn posibilidades a mano que requerirdn
de ONG’s para su canalizacién. En otro sen-
tido, el enriquecimiento de la vida individual,
mediante la accién colectiva, tendra segura-
mente ocupada la energia de grupos signifi-
cativos de poblacién: proveerse de educa-
cion adecuada, de salud personalizada, de
espacio publico, expresarse artisticamente o
cuidar los nifios, se hard mds barato y mas
cercano a los deseos de la gente mediante
organizaciones con ese fin especifico. La
existencia masiva de este tipo de organiza-
cion es, en si misma, un sintoma claro de vi-
talidad y salud en una sociedad. Por su natu-
raleza, serdn instituciones preocupadas por
porciones de interés comun y esto las hace
fundamentales en la profundizacion de la
democracia y proclives a asumir la defensa
de bienes colectivos.

En este escenario serd vital el papel del
gremio, como prestador de servicios y como
movilizador-coordinador de su fuerza social,
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pues, a pesar de su diversidad, tendrin una
franja amplia de intereses comunes que de-
fender en el ambito publico y, en especial,
frente al Estado.

Promotores del ejercicio de una
ciudadania plena

Y una tercera posibilidad tiene que ver
con asumirse, desde la misién institucional,
como grupos humanos que canalizan lo me-
jor de las energias sociales en torno al ejer-
cicio de una ciudadania plena y responsa-
ble, en canalizadores de la solidaridad para
con otros necesitados y en activos promoto-
res de la vida civica y defensores del interés
comtin.

Ante el hecho histérico de que la desi-
gualdad es una condicién social y politica
presente en toda la historia, es pensable que
una parte de las Organizaciones no
Gubernamentales sigan dedicando sus
esfuerzos a ayudar a personas que se
encuentran en situaciones de carencia y cuya
pobreza se constituye en un reto comun:
enfermos, migrantes, damnificados por
desastres naturales u ocasionados por la
actividad humana, en general, los excluidos
de la sociedad, moverdan mentes y corazones
solidarios y precisardn de ONG’s para
canalizar esta vocacién.

En este punto caben dos maneras bien
distintas de entender esta actividad: el sim-
ple y llano paternalismo o la solidaridad.
Ambas tendrdn su lugar aunque el primero,
como ya dijimos, cada vez mas marginal y
cuestionado, tenderd a quedar reducido a
cuestiones puntuales.

En el segundo caso, sera fundamental
la explicitacién del interés por ayudar a re-
mover las causas estructurales que dan ori-
gen a la exclusion que los ocupa. Esto impli-
ca dotarse, ademds de instrumentos idéneos
para atender a las personas en situacién de
exclusion, de herramientas para el analisis y
la promoci6n del debate publico, que signifi-
ca que las ONG's deberdn tomarse en serio
su propia ciudadania politica, su calidad de
actores sociales y politicos.

Pero ademas estardn en el mend, la edu-
cacion ciudadana, las actividades del control
ciudadano como las veedurias a la gestién
de los gobernantes, las ligas de consumido-
res y usuarios, los grupos de presion para la
elaboracion de politicas piblicas o la defen-
sa del medio ambiente.

El ejercicio de alianzas, coaliciones, con-
sorcios y todo tipo de relacionamientos esta-
bles, serdn una necesidad en este escenario,
buscando precisamente la eficacia politica
de la accion.

En los tres casos, el voluntariado y la
generosidad seguirdan como una fuerza enor-
me a movilizar y como el principal capital de
las ONG's. Sin embargo, esto deberd armo-
nizarse con la existencia de equipos profe-
sionales de trabajo de altas calidades que se
constituyen en el soporte técnico y operati-
vo de la mision.

Los cambios pueden sernos inducidos a
nuestro pesar por las enormes fuerzas que
detallamos en la primera parte. O podemos
tratar de definir nuestra vocacién desde dind-
micas internas y tratar de dirigir hacia alld
nuestras transformaciones. En no pocos ca-
s0s, venimos de una tradicién de autismo, que
serd dificil de romper y que nos frena a la
hora de los cambios. Pero pesa sobre nuestra
cabeza, una filosa espada de Damocles, que-
ramos verla o no, que tiene grabada en su
hoja la inscripcién: “llegé la hora de cambiar™.

Debo hacer una triste aclaracion final.
Todas estas consideraciones, parten de la
base de que en el mediano plazo, la sociedad
colombiana habri sido capaz de resolver el
problema anacrénico de su confrontacién
armada interna. De no ser asi, la guerra, esa
diosa omnipresente con capacidad de hacer
girar todo a su alrededor, nos seguira ponien-
do como tarea central, la paz y la supervi-
vencia y, en el camino, presenciaremos la
desaparicién o el silenciamiento de muchas
organizaciones y la muerte o el destierro de
sus dirigentes, bajo los fundamentalismos e
intolerancias de cualquiera de las partes en
armas.
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Memoria y modernidad critica de la

educacion latinoamericana
(una lectura post-freiriana)

Jorge Osorio Vargas

El propésito de este trabajo es respon-
der a la invitacion de esta revista a pensar el
sentido actual de la practica de una educa-
cién emancipadora desde una inspiracion
freiriana. No pretendemos, entonces, reali-
zar un andlisis del pensamiento de Paulo
Freire, sino abrir una puerta polémica a la
reflexién educativa, desde los interrogantes
que hoy nos planteamos los educadores lati-
noamericanos', especialmente acerca del
cardcter de nuestra modernidad y de las po-
sibilidades de construir un juicio critico co-
mun, que nos haga a la vez universales y
diversos en esta época de incertidumbres.

1 Una vision global de este debate se obtiene en:
Tabora, Rocio (1994): “Educaci6n y Politica en
América Latina: tensiones y afirmaciones
emergentes para una refundamentacién de la
Educacién Popular”, Papeles del CEAAL N° 7,
Santiago; Osorio, Jorge (1996): “Hacia un balance
de la refundamentacién de la Educacién Popular™,
Aportes N° 46, CEAAL-Dimensién Educativa,
Santa Fe de Bogota; CEAAL (1997): “Poder y
Esperanza: Los desafios politicos y pedagdgicos
de la Educacién Popular en América Latina”,
Santiago; Mejia, Marco Raiil (1996): “Recons-
truyendo la Transformacion Social. Movimientos
Sociales y Educacion Popular”, Magisterio, Santa
Fe de Bogota.
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1. Reflexion desde la historia: la
memoria pedagoégica freiriana

El “ciclo moderno™ de una educacién
emancipadora latinoamericana se inaugura
con la experiencia y la produccién intelec-
tual de Paulo Freire’. El Freire de los anos
sesenta constituye una metéfora viva del pro-
fundo cambio que experiment6 el movimien-
to educativo en nuestro continente. En tor-
no al pensamiento freiriano se articularon,
desde entonces, pricticas, suefios e ideas
que paulatinamente constituyeron el campo
de la identidad cultural y politica de la “edu-
cacion liberadora”.

Esta educacién se nutrié de las expe-
riencias de los movimientos populares que,
con una fuerte carga ideoldgica y politica
transformadora, se desarrollaban en la ma-
yoria de los paises del continente, como ex-
presién del contradictorio proceso de mo-
dernizaci6n que se vivia. La “educacién po-
pular” y su “pedagogia del oprimido™ dieron
sustento cultural y ético a estas moviliza-
ciones populares e impulsaron una aproxi-
macion a una teoria critica del capitalismo
modernizador’.

Las exigencias politicas y materiales de
las luchas de los movimientos populares en
este ciclo fundacional de la educacién po-
pular y las disputas ideoldgicas que se desa-
rrollaban en el campo de la izquierda lati-
noamericana, llevaron a que las matrices in-
telectuales de los educadores populares se
orientaran hacia las corrientes radicales, tan-
to de la teologia de la liberacién como del
propio andlisis marxista sea en su versién
althuseriana o bien en la versiéon maofsta.

Es importante indicar que desde este ci-
clo “moderno™ o fundacional la educacién
popular ha tenido una fuerte manifestacién
intelectual. Quizas éste sea uno de sus prin-
cipales atributos: establecerse como una
préctica reflexiva. Sin dudas, Freire tiene una
influencia decisiva en esta orientacién, pues
su produccién pedagégica valoraba la capa-
cidad de sistematizar los aprendizajes, a tra-
vés de la investigacion participativa, lo que
hacia del educador un intelectual activo y
dialogante con la cultura popular.

No obstante, este proceso temprano de
constitucion intelectual de la educacién po-
pular no ha sido homogéneo, sino plural, di-
verso y contradictorio. No ha existido “una”
vision politica de la educacién popular. Mas
bien ella se ha establecido histéricamente
como un campo polémico. El mismo Freire
desarroll6 un tipo de préctica pedagdgica que
no aspiraba a elaborar certidumbres cerra-
das sino mapas intelectuales y politicos abier-
tos a la recreacién constante. Este fue un
factor clave para explicar que la educacién
popular desarrollase una capacidad dindmi-
ca y permanente de autocritica®. Tal como
se manifiesta en algunos de los iltimos tex-
tos de Freire (por ejemplo, en Pedagogia de
la Esperanza y Cartas a Cristina) la recons-
truccién critica de la educacién eman-
cipadora se hizo a una escala hermenéutica,
fijando, en cada situacion, los horizontes de
sentido de sus actuaciones, relativizando el
objetivismo, y abriendo campo a la recons-
truccién de una memoria pedagégica critica
que posibilitare la compresién de una cons-
truccién plural de fines, estrategias y orien-
taciones éticas y politicas.

Un segundo ciclo de la educacién popu-
lar se inici6 con la experiencia de la revolu-
ci6n sandinista, el desarrollo de los movimien-
tos democraticos en América del Sur y la
emergencia de nuevos movimientos socia-
les (movimientos de mujeres, de derechos
humanos, economia popular) en la década
de los afios ochenta. El potencial critico de
la educacién popular en este periodo se ali-
ment6 preferentemente de la reivindicacién

2 Ver Gadotti, Moacir (1996): Paulo Freire, una
Biobibliografia, Cortez Editores, Sao Paulo;
Gajardo, Marcela (1991): La Concientizacién en
América Latina: una revision critica, CREFAL,
Paztcuaro; Jara, Oscar (1998): Paulo Freire,
filésofo de la transformacién de la historia;
Alforja, San José.

' Una presentacion de este itinerario en, Freire,
Paulo (1993): “Pedagogia de la Esperanza. Un
reencuentro con la pedagogia del oprimido,
Siglo XXI, México; (1994): Cartas a Cristina, Paz
e Terra, Rio de Janeiro.

*Ver Tabora (nota 1).

Podemos decir que desde prin-
cipios de los afios noventa
comienza un nuevo ciclo de
la educacion popular, que,
paradojalmente, vuelve a re-
tomar la primera utopia
freiriana: la educacion
emancipadora como posibi-
lidad de construir la
comunicabilidad humana,
como una pedagogia del
conflicto, del didlogo cul-
tural y de construccién de
poderes transformadores
surgidos desde los movimien-
tos sociales y ciudadanos. Este
ciclo es un sedimento vivo de
las autocriticas de los ante-
riores momentos: estamos
ante un “desmontaje”, una
descontruccién, de las “sinte-
sis definitivas”, de las narrati-
vas cerradas, de los proyectos
sin alteridad critica, de los en-
Joques unilaterales del cam-
bio. La comunicabilidad como
metdfora freiriana nos abre al
mundo plural e hibrido de los
sujetos, invita a construir
alianzas entre movimientos di-
versos articulados por una vi-
sién critica de la realidad y a
la constitucion de redes de ac-
tores sociales dispuestos a pen-
sar en un “otro” distinto al
pensamiento neoliberal.
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de los valores propios de la modernidad: la
emancipacion, la democracia, la justicia so-
cial y la igualdad. En este contexto, la edu-
cacién popular puso de relieve la oportuni-
dad del cambio revolucionario, la necesidad
de construir sujetos colectivos para la edifi-
caci6én de una sociedad no-capitalista y la
necesidad de abrir la politica hacia el andli-
sis de la cultura y de las discriminaciones de
la vida cotidiana.

Consecuencia de este proceso de los
afios ochenta fue el reconocimiento colec-
tivo de la necesidad de manejar nuevos re-
ferentes tedricos para entender los proce-
sos politicos en que se desarrollaba la edu-
cacién popular. De este modo emerge en
los debates y en los espacios de formacién
de los educadores populares la considera-
cién del pensamiento de Gramsci, especial-
mente en la produccién de los educadores-
intelectuales del Cono Sur®. A partir de esta
nueva influencia, la educacién popular se
define como “politica cultural”, esto es, no
s6lo como una “metodologia” de afirmacién
y fortalecimiento de la expresién orgdnica
de los sectores populares, sino como una
educacion capaz de dar sentido a la cons-
truccion de un orden social y ético alternati-
vo, lo que le impone plantearse los temas de
la cultura, de las instituciones y del derecho,
que habian estado ausentes en el andlisis
marxista “instrumental” de la izquierda lati-
noamericana en los afos anteriores®.

La recepcién del pensamiento de
Gramsci entre nosotros permitié entender
mejor la inicial ruptura de Freire con la edu-
cacién de adultos desarrollista: la nueva te-
sis sostenia que la educacién popular, en
cuanto proyecto de transformacién politica
y de fortalecimiento de sujetos colectivos,
no debia reducirse a manejar los conflictos
en el marco de comunidades desarticuladas
entre si, sino politizar lo comunitario, articu-
lar lo “micro” y lo “macro”, plantearse la
critica de los modelos de desarrollo vigentes
y construir movimientos y redes de accién
para el ejercicio de un poder social efectivo.

Paulatinamente, la educacién popular
adoptd conceptos pertinentes para entender
que los poderes funcionan no sélo
troncalmente, sino que estian ramificados en

ECCLULTE [

toda la sociedad y en la cultura (Foucault
comienza a debatirse por la via de los pri-
meros encuentros feministas convocados por
educadoras populares). El mundo de la vida
cotidiana emerge como un espacio temati-
co clave en nuestro pensamiento pedagégi-
co. Lo “emancipador” se amplia al mundo
privado, y se desarrollan nuevas metodolo-
gias de investigacién cualitativa, de
recuperacion de las “historias de vida”, his-
toria oral, recuperacién de las tecnologias

5 En esta produccién destacan Juan Eduardo

Garcia-Huidobro, Sergio Martinic, Mario Garcés,
Gonzalo de la Maza, Francisco Vio Grossi. Ver
una sintesis de estos planteamientos en Osorio,
Jorge (1987): “La Educacién popular en América
Latina”, Nuevos Cuadernos N° 13, CELATS, Lima.
% Varios Autores (1989): “Desde adentro: La
educacion popular vista por sus practicantes”,
CEAAL, Santiago.
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campesinas e indigenas y del saber popular.
El tema del poder remiti6 a la cuestién de
los saberes, a la necesidad de darle sustento
pedagdgico a los procesos de negociacion
cultural (lo plantea Freire, en su Pedagogia
de la pregunta’) y asumir criticamente las
asimetrias entre el poder-saber de los edu-
cadores y el mundo-vida de los movimien-
tos y organizaciones populares®.

Podemos decir que desde principios de
los afios noventa comienza un nuevo ciclo
de la educacién popular, que, paradojalmente,
vuelve a retomar la primera utopia freiriana:
la educacién emancipadora como posibili-
dad de construir la comunicabilidad huma-
na, como una pedagogia del conflicto, del
dialogo cultural y de construccién de pode-
res transformadores surgidos desde los mo-
vimientos sociales y ciudadanos. Este ciclo
es un sedimento vivo de las autocriticas de
los anteriores momentos: estamos ante un
“desmontaje”, una deconstruccién, de las
“sintesis definitivas”, de las narrativas ce-
rradas, de los proyectos sin alteridad critica,
de los enfoques unilaterales del cambio. La
comunicabilidad como metéfora freiriana nos
abre al mundo plural e hibrido de los sujetos,
invita a construir alianzas entre movimien-
tos diversos articulados por una visién criti-
cade larealidad y a la constitucién de redes
de actores sociales dispuestos a pensar en
un “otro” distinto al pensamiento neoliberal.
Siguiendo esta formulacién, podemos sena-
lar que esta educacién popular de inspira-
cién freiriana se constituye potenciando la
creacion de mapas de posibilidades y de ac-
tuacién para los sujetos, cursos de accion
para que éstos, desde espacios locales y par-
ticulares, fuesen capaces de construir
alteridades valdricas y nuevas formas de
hacer politica global.

El campo epistemolégico —el campo del
saber, de la comunicacién necesaria y de
los modos mds adecuados para “llegar a
saber”— se transforma en el gran tema de
la educacion popular’, en la medida que la
capacidad emancipadora de la educacion se
juzga como poder de construir saber pro-
ductivo —una frénesis ético-politica—
capaz de articular juicio critico, capacidad
interpretativa y deliberativa, visién de

integralidad y formacién de la responsabili-
dad social y ciudadana de los sujetos. La
educacion se define como:

» Construccién de sentidos y posibilida-
des de un pensamiento critico (fuente her-
menéutica).

« Constitucién de sujetos actuando en di-
versos espacios y movimientos (fuente cri-
tica).

» Ruptura del claustro del pensamiento
tnico y reinvencién del poder ciudadano
(fuente ciudadanista).

2. Posibilidades de una
modernidad critica en la
educacion (dilemas post-
freirianos).

A partir de las afirmaciones anteriores
queremos plantear una educacién para la
modernidad critica como una relectura del
universalismo ilustrado y de la razén instru-
mental moderna, sefialando un horizonte cri-
tico-hermenéutico, donde las competencias
de la educaci6n se relacionan principalmen-
te con requerimientos culturales y episte-
moldgicos. Esto lo sefialamos en una hora
donde se pone cominmente de relieve la
importancia de la educacién sélo como
competencia técnica.

Proponemos un modo de pensar la edu-
cacién que, valorando las corrientes moder-
nas de transformacion educativa, sefale sen-
tidos criticos, y mds que “verdades” presente
dilemas, tales como:

— construir sentidos y lenguajes posi-
bles vis a vis programas técnicos cerrados
en sus propias certidumbres;

7 Freire, Paulo y Faundez, Antonio, (1986) Por
una pedagogia de la pregunta”, Buenos Aires.
¥ Osorio, Jorge (1989): Polémica y Afirmacion de
la Educacion Popular en América Latina; en
Osorio, Jorge y Weinstein, Luis (1989): La fuerza
del arco iris, CEAAL, Santiago

? Tabora (nota 1).

El “ciclo moderno” de una
educacion emancipadora la-
tinoamericana se inaugura
con la experiencia y la pro-
duccién intelectual de Paulo
Freire El Freire de los aiios
sesenta constituye una metd-
Jfora viva del profundo cam-
bio que experimenté el movi-
miento educativo en nuestro
continente. En torno al pen-
samiento freiriano se articu-
laron, desde entonces, prdcti-
cas, suefios e ideas que pau-
latinamente constituyeron el
campo de la identidad cultu-
ral y politica de la “educacion
liberadora”. Esta educacién
se nutrié de las experiencias
de los movimientos popula-
res que, con una fuerte car-
ga ideolégica y politica
transformadora, se desarro-
llaban en la mayoria de los
paises del continente, como
expresion del contradictorio
proceso de modernizacion
que se vivia. La “educacion
popular” y su “pedagogia del
oprimido” dieron sustento
cultural y ético a estas
movilizaciones populares e
impulsaron una aproxima-
cién a una teoria critica del
capitalismo modernizador.
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— promover experiencias nuevas y la
reconstruccién permanente de las bases
metodolégicas del pensamiento que las sus-
tentan vis a vis estrategias estandarizadas;

— alentar el pensamiento de los educa-
dores en cuanto pricticos reflexivos vis a
vis una educacion reducida a la l6gica inex-
pugnable del gerencialismo;

— entender la calidad de la educacién
como una apertura a la complejidad y a la
globalidad de las relaciones humanas vis a
vis un enfoque educativo restringido al de
testeo y la medicion de la productividad.

Para nosotros el debate pedagégico no
es principalmente una cuestién disciplina-
ria sino ética, que plantea bases abiertas
para establecer proyectos edu-
cativos comprensivos e integra-
dores de las diversas dimensio-
nes del ser humano. Por ello, la

tico como de un sentido de totalidad, asen-
tado en los conocimientos locales y también
en los universales™."?

Una educacion para una modernidad cri-
tica supone ciertamente la revisién de la mo-
dernidad ilustrada. Como sostiene Wilfred
Carr, gran parte de nuestro pensamiento es-
tratégico sobre el papel de la educacién en

//}”Jln...

condicién crucial del debate
pedagdgico es construir la comu-

/

nicabilidad, la participaci6n, el
dialogo, la educacién como una
“esfera publica™'".

Es preciso desarrollar una
pedagogia conversacional, cons-

presentacién de dilemas y en-

crucijadas, polémica e inspiradora de la ac-
cién interpretativa de los sujetos. Podemos
decir que este proyecto de reflexion signifi-
ca buscar una “conectividad” entre los en-
foques pedagégicos hermenéuticos y los
enfoques criticos'' que permita sacar a la
pedagogia de “la circel de la ensefianza y
devolverla al aprendizaje y a los contextos
de accion, es decir reconstituirla como teo-
ria de las relaciones sociales del saber y del
conocimiento y eje de la cultura, en un con-
texto global™'?.

Plantear la pedagogia como una reflexion
tedrica, constituida como esfera piblica, don-
de participan los actores de los procesos edu-
cativos, significa reconocer al educador(a)
como sujeto de acciones transformadoras,
como un profesional reflexivo, generador de
un saber instrumental y argumental a la vez,
es decir, poseedor tanto de un sentido prac-
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1Yo no creo —dice Giroux— que la pedagogia
sea una disciplina: por el contrario, durante estos
tltimos afios he sostenido que la pedagogia se
refiere a la creaci6n de una esfera ptiblica, que retine
ala gente en sitios diversos para hablar, intercambiar
informacion, escuchar, sentir sus deseos™: Giroux,
Henrry (1996), Placeres inquietantes, Paidos,
Barcelona, p. 12

1 Osorio, Jorge (1993): ; Qué pedagogia critica?,
La Piragua N° 7, CEAAL, Santiago.

12 Mejia, Marco Raiil (1995): Educacion y escuela
en el fin del siglo, CINEP, Santa Fe de Bogota.

¥ Esta pedagogia comprensiva-analitica podriamos
presentarla desde la metdfora cudntica, que
reconoce que no hay una sola historia, sino una
familia de historias posibles, que pueden ser
semejantes en escalas muy grandes, pero que
diferirdn de manera considerable en escalas
normales y cotidianas, Hawking, Stephen (1995),:
Agujeros negros y pequenios universos, Planeta,
Buenos Aires.
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el desarrollo de las sociedades democriti-
cas ha sido inspirado y promovido por las
ideas ilustradas de emancipacién, autonomia,
raz6n y derechos humanos'*. Inclusive nues-
tro proyecto de reflexién post-freiriano se
genera a partir de la certidumbre de que es
posible seguir expandiendo las libertades y
desarrollando el valor de lo humano a través
de procesos de emancipacion. Y esta direc-
cién es convergente con otra certidumbre:
la que senala que la emancipacién humana
estd relacionada con el desarrollo de la au-
tonomia racional y con el goce de los dere-
chos humanos como fundamento de la vida
democratica. Sin embargo, el reconocimiento
de estas creencias no implica necesariamen-
te adherir a la idea ilustrada de sociedad de-
mocritica s6lo justificada y gobernada por
las capacidades del pensamiento racional.
Nuestra idea de modernidad critica se sus-
tenta en una reconceptualizacion de la rela-
cién entre educacion, autonomia y politica,
que cuestiona los contenidos restrictivos de
toda versién fundamentalista de la ilustra-
cién',

Es preciso también pensar la educacién
para la emancipacién desde las posibilida-
des de la comunicabilidad humana, la pro-
duccién de deseos y la expresividad de los
cuerpos; tomar distancia de las narrativas
ilustradas totalizantes, que reducen a “su”
raz6n, la complejidad, especificidad y con-
tingencia del ser humano, al tiempo que pre-
senta su propio discurso como incuestiona-
ble. Globalmente lo que estd en juego en este
dilema es una critica a todos los principios
que, debido a su pretensién de estatuto y ra-
cionalidad universales, nieguen la multidimen-
sionalidad de la accién humana decidiendo
de antemano cémo se constituyen y cémo
se han de ubicar todos los sujetos en la
sociedad'®.

A nuestro entender, el programa post-
freiriano de la educacion debera transitar por
las siguientes coordenadas:

* como proceso de produccién de iden-
tidades en relaci6n a sistemas de poder, re-
des sociales e intercambio de saberes.

* construyendo una vision politica que
forme parte de una plataforma para
revitalizar la vida piblica democratica.

« nutriéndose de una teoria ética que dé
sentido a las circunstancias del sujeto y a
sus practicas sociales en redes de poder.

» estableciéndose como una pedagogia
de la diferencia a través de la cual la «iden-
tidad» es un lugar de la critica de la
historicidad del sujeto y de sus complejas
posiciones.

* desarrollando relatos sobre la consti-
tucién de los sujetos y de la forma publica
de manifestar su pluralidad.

* desarrollando narrativas a construir
desde lo contingente, lo cotidiano y lo hist6-
rico. Para esto, se deben romper los limites
disciplinares del saber educativo y crear nue-
vas esferas para producir conocimientos.

« reformulando el concepto ilustrado de
razén, distanciandose de formas totalizado-
ras de razén que estén mas alla de la critica.
La pedagogia post-freiriana es un registro
de nuevas posiciones subjetivas vis a vis el
esencialismo de la razén ilustrada.

* desarrollando formas de actuacién en
los contextos locales y bajo formas de po-
der diferenciadas, sin embargo, combinan-
do el concepto de diferencia con la insisten-
cia de la primacia de lo politico y de las re-
des particulares de organizacion del poder.

« fortaleciendo identidades constituidas
de narrativas miltiples y haciendo mas com-
pleja la diferencia, en la medida que am-
pliamos la red de anlisis de los tejidos del
poder.

14 Carr, Wilfred (1996), “Educacién y democracia:
ante el desafio post-moderno”, en Varios Autores
(1996), Volver a pensar en la educacion, Morata,
Madrid, Vol. 1, p. 97.

'S Ibid, p. 102.

1® Giroux, Henry, nota 10, p. 102.

Es preciso desarrollar una pe-
dagogia conversacional, cons-
truida y recontextualizada per-
manentemente, a través de la
presentacion de dilemas y en-
crucijadas, polémica e ins-
piradora de la accién inter-
pretativa de los sujetos.
Podemos decir que este pro-
yecto de reflexién significa
buscar una “conectividad”
entre los enfoques pedagogi-
cos hermenéuticos y los enfo-
ques criticos que permila sa-
car a la pedagogia de “la cdr-
cel de la ensefianza y devol-
verla al aprendizaje y a los
contextos de accion, es decir
reconstituirla como teoria de
las relaciones sociales del sa-
ber y del conocimiento y eje
de la cultura, en un contexto
global”. Plantear la pedago-
gia como una reflexion tedri-
ca, constituida como esfera
piiblica, donde participan los
actores de los procesos educa-
tivos, significa reconocer al
educador(a) como sujeto de
acciones transformadoras,
como un profesional reflexi-
vo, generador de un saber ins-
trumental y argumental a la
vez, es decir poseedor tanto de
un sentido prdctico como de
un sentido de totalidad, asen-
tado en los conocimientos lo-
cales y también en los univer-
sales”.
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EL ASALTO DE LA RISA

Aforismos y sentencias de Mark Twain*

A menudo me viene a la memoria con pesar que en una ocasion
Napole6n dispar6 al director de una revista, pero erré el tiro y
maté a un editor. Pero soy comprensivo al reconocer que sus
intenciones eran buenas. (Del editor para Hernén Sudrez )

Es necesario que tu enemigo y tu amigo se alien para herirte en lo
mds profundo de tu corazén: el primero te calumnia y el segundo
corre a contdrtelo.

La nuestra es la “tierra de los hombres libres”, nadie lo niega, nadie
se atreve a ponerlo en duda. (Tal vez porque jamds permitiremos
que nadie hable al respecto).

Cuando un hombre que ha estado en el campo de batalla habla de
la guerra, la charla siempre resulta interesante, mientras que cuando
un poeta que jamds ha pisado la Luna se pone a hablar sobre ella lo
més probable es que resulte insipido.

Era un honor ser amado por semejante personaje, pero lo era todavia
més ser odiado por él, porque amaba a montones de personas, pero en
cambio no se pasaba las noches en vela odiando a nadie excepto a mi.

El ingenio y el humor —si alguna diferencia hay entre ellos es la dura-
cién—son un relimpago y la luz eléctrica. La materia prima es la mis-
ma, aparentemente, pero uno es vivido, breve y puede hacer dafo, y el
otro juguetea y disfruta entrando en detalles.

El trueno es fantéstico, impresionante; pero es el rayo es el que hace el
trabajo.

Jean y yo salimos a pasear en bicicleta. Ella va detrds de mi y me
recoge cuando me caigo. Estoy progresando mucho. Ayer aprendi una
nueva manera de caerme.

* Seleccién de aforismos de Mark Twain realizada de 1a compilaci6n EI Asalto de la Risa, elaborada y traducida por Mauricio
Bach, y publicada por Editorial Peninsula, 1998.
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La sagrada pasion de la amistad es tan dulce, firme y duradera
que perdurard toda la vida, siempre y cuando a uno no le pidan

dinero prestado.

Sirecoges un perro hambriento y lo alimentas, no te mordera. Esa

es la principal diferencia entre un perro y un hombre.

El alboroto no prueba nada. A menudo una gallina que no ha he-
cho otra cosa que poner un huevo cacarea como si hubiese pues-

to un asteroide.

Cuantos mas ainos cumplimos, mayor es nuestro asombro al
comprobar la ingente cantidad de ignorancia que uno puede
acumular sin que le reviente la ropa.

Lalealtad aideas petrificadas nunca ha roto una cadena ni ha
liberado un alma humana en este mundo..., ni lo hard jamas.

Cambiamos, y asi deber ser, constantemente; no dejamos de
cambiar a todo lo largo de nuestra vida. ; Cudl es el auténtico
motor del evangelio de la coherencia? El cambio.

Hay en el mundo ciertas mentiras comunes acarameladas y de
dulce aroma que los politicos parecen haber conspirado taci-
tamente para apoyar y perpetuar. Una de ellas es que existe
algo llamado independencia.

Un clésico es un libro que todo el mundo pone por
las nubes pero que nadie lee.

Ejercitindonos convenientemente, podemos lograr
aprender a soportar la adversidad. La del préjimo,
claro esta.

Existen leyes para proteger la libertad de expresion
de la prensa, pero no hay ninguna verdaderamente
util para proteger a la gente de la prensa.

En lo asuntos de Estado hay que cumplir con todas
las formalidades y olvidarse por completo de la
moralidad.
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Siempre ha sido una peculiaridad de la raza humana el
contar con dos juegos de moral: la privada y la autén-
tica, y la piblica y artificial.

La irreverencia es el paladin de la libertad y su tinica
defensa segura.

Elingenio consiste en el repentino matrimonio de ideas
que antes de unirse aparentemente no tenian relacion

alguna.

Un monarca, cuando es bueno, merece la misma consideracion que
un pirata que entre crimen y crimen mantiene abierta una escuela de
catequesis; cuando es malo, no merece consideracion alguna.

El radical de un siglo es el conservador del siguiente. El radical
inventa nuevas actitudes. Cuando las ha desgastado de tanto usar-
las, entonces el conservador las adopta.

El hombre que es un pesimista antes de los 48 afios sabe dema-
siado; si es un optimista después de cumplirlos, sabe poco.

No hay diversos grados de vanidad, tan sélo diversos grados de
habilidad para disimularlos.

Adin gozaba de una gran ventaja: cuando decia una cosa inteli-
gente, tenia la absoluta certeza de que nadie la habia dicho antes.

Estar revestido de una enorme autoridad es una gran cosa, pero que
todos los que te rodean se sometan a ella es todavia mejor.

Creo que he descubierto para qué sirve la semana: para tener el
tiempo de recuperarse del aburrimiento de los domingos.

Uno nunca sabe c6mo responder un cumplido. Yo los he recibido
innumerables veces, y siempre me hacen sentir incémodo..., siempre
me quedo con la impresién de que se han quedado cortos.
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