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Editorial

Paz o agudizacion
del conflicto armado?

No hay duda en que el proceso de negociacion entre el gobierno y las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, FARC, EP, viene avan-
zando asi sea a un ritmo lento. El acuerdo que logro definir una agenda
comiin, asi como el primer punto de la negociacion que serd el del mode-
lo econémico, indican que se ha progresado. Zona de distension, agenda
y primer punto de negociacion, son los logros concretos en este afio de
conversaciones.

No obstante, uno de los principales obstdculos para el proceso consis-
te en la negociacion en medio del conflicto armado. Ello es asi porque
cada quién quiere mostrar resultados militares que disminuyan el poder
del adversario, y entre tanto se agudizan la crisis humanitaria, los des-
manes de lado y lado sobre la sociedad civil, la creciente violacion de los
derechos humanos, el destierro interno de mds de un millon y medio de
compatriotas, etc. Todo ello podria ser atenuado enormemente si hubiese
un acuerdo de tregua bilateral y cese al fuego. En ambos bandos hay
reticencias y oposiciones y parece que no hay mds remedio que seguir
avanzando en medio de la balacera hasta que los actores armados se
convenzan de que es mejor negociar en tregua que en medio de la agudi-
zacion de la confrontacion.

Pero ademds, los peligros a que conducen los desmanes y eventual-
mente los errores por parte de los diversos actores armados, son eviden-
tes. Uno de esos riesgos es la internacionalizacion no de la solucion sino
del conflicto y sobre todo el riesgo de aumentar la injerencia de potencias
extranjeras, y sobre todo, de los Estados Unidos de Norteamérica, ahora
imbuido de un dnimo expansionista sin precedentes. La injerencia norte-
americana en el conflicto interno de nuestro pais, iniciada desde el ante-
rior gobierno, se ha incrementado de manera significativa durante lo
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que va del gobierno Pastrana. Una realidad evidente e insoslaya-
ble. Durante las ultimas semanas el gobierno norteamericano ha
anunciado una serie de medidas que siguen profundizando su pre-
sencia e intervencion en el conflicto interno colombiano. Quizds el
mayor desafuero consista en la destinacion y los condicionamientos
del llamado paquete de ayuda presentado por la administracién
Clinton a consideracion del Congreso de los Estados Unidos. El prin-
cipal destinatario de los fondos serdn las fuerzas militares colombia-
nas: de los 1.278 millones de délares adicionales para Colombia,
solo 96, es decir, 7.5%, estdn destinados a la Policia Nacional para
que siga con la politica cuestionada y fracasada de fumigacion aérea
de los cultivos de coca y amapola. No hay que olvidar que los cuerpos
de policia han sido en el inmediato pasado los destinatarios funda-
mentales de la llamada “ayuda” norteamericana dados los duros
cuestionamientos en el Congreso norteamericano a sectores de las fuer-
zas armadas gubernamentales por las graves violaciones a los dere-
chos humanos y sus nexos con sectores del paramilitarismo. Esta dis-
cusion estd lejos de concluir y muy seguramente serd un punto central
en el debate y en la decision final de como y a quién se destinard la
ayuda norteamericana.

En la iniciativa de Clinton y contrariando lo que ha sido la politica
frente a las fuerzas armadas colombianas se propone que se destinen
600 millones de délares para la compra de helicdpteros con destino al
Ejército y a la Fuerza Aérea, y 340 millones para financiar los bata-
llones antinarcéticos. Es decir, un total de 940 millones, mds los 90 de
la Policia, estdn destinados a labores represivas, a lo cual hay que
sumar los 300 millones que ya han sido aforados en el presupuesto
del afio 2000 cuyo destino también es la lucha antidrogas. En total
tenemos que el llamado Plan Colombia y la “ayuda” norteamerica-
na va destinado a la profundizacion de la confrontacion armada in-
terna. En total, cerca de 1.330 millones de délares estdn dirigidos
principalmente a actividades represivas. Entretanto, para desarrollo
alternativo se destinarian 145 millones de délares y los restantes 93
del paquete se dirigirdn a fortalecer la capacidad del gobierno, a
apoyo a la rama judicial, a derechos humanos y al proceso de paz. En
su conjunto es un paquete guerrerista. Es el financiamiento para la
puesta en marcha del llamado Plan B, es decir, para el financiamiento
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de actividades que profundizardn la confrontacion armada dados los
nexos entre la guerrilla y los cultivos ilicitos en algunas regiones del
pais. Esta es la razon profunda que explica el escepticismo y poco
entusiasmo de los europeos en la version del Plan Colombia entrega-
do a los norteamericanos.

De contera, el mayor peligro es azuzar el intervencionismo norte-
americano que en estas materias va ligado a la defensa de sus intere-
ses. Y el peligro mayor es el de alimentar la tendencia guerrerista que
cree que la via para resolver el conflicto armado es la intensificacion
de la confrontacion con el ideal de tierra arrasada y aplastamiento
militar de las guerrillas. Estos cantos de sirena se verdn ahora
incrementados por los recursos provenientes de los Estados Unidos.

El debate proximo a iniciarse en el Congreso de los Estados Uni-
dos no ha concluido. Nos parece fundamental que la sociedad civil
colombiana asi como el Movimiento Ciudadano por la Paz se pro-
nuncien frente al Congreso de los Estados Unidos seiialando que lo
que requiere el pais no son recursos para la guerra sino recursos para
la paz. Que si hay una politica de ayuda real para avanzar en la
construccion de un acuerdo nacional ello pasa por fortalecer la erra-
dicacion y sustitucion de los cultivos ilicitos, un plan de lucha contra
la pobreza urbana, el rediseiio democrdtico del Estado y la reforma
agraria. A ello deberian destinarse los recursos y no para el fortaleci-
miento de los actores de la guerra. La sociedad civil colombiana y sus
organizaciones deberian pronunciarse con claridad frente al Depar-
tamento de Estado y frente al Congreso de los Estados Unidos.

Hay que reivindicar el derecho de los colombianos a resolver el
conflicto armado interno. Toda ayuda que provenga del exterior es
bienvenida siempre y cuando ella permita avanzar en el proceso de
paz, de convivencia y de reforma econémica y social estructural que
es el caldo de cultivo de la violencia que padecemos. Desafortunada-
mente en su version actual el paquete de “ayuda” norteamericana
lleva agua al molino de la guerra y no es conveniente para el proceso
de paz ni para el pais.

Santafé de Bogota
Febrero del ano 2000
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La agenda de la

descentralizacion en Colombia

Fabio E. Velasquez C.!

El pais necesita con urgencia definir una
agenda de la descentralizacién para los
proximos veinte o treinta afos. Los avan-
ces logrados en ese campo en la dltima dé-
cada son importantes, pero insuficientes. Es
preciso pensar en una consolidacién del pro-
ceso en todos sus frentes (politico, adminis-
trativo, fiscal y social), maxime cuando el
gobierno nacional y algunos sectores re-
tardatarios del Congreso de la Republica si-
guen intentando por todos los medios, a pe-
sar de que afirmen retéricamente lo contra-
rio, frenar el proceso, incluso hacerlo retro-
ceder. Para darle sentido y orientacion a ese
propésito estratégico, los colombianos de-
bemos discutir los términos de esa agen-
da y construir progresivamente acuerdos
que nos permitan en el mediano plazo
afianzar la autonomia territorial, consoli-
dar un orden territorial arménico y asegu-
rar por ese medio las condiciones para un
mejor vivir de las generaciones presentes
y futuras.

Tres momentos

Una condicién de partida, indispensable
para consensuar la agenda, es comprender
el presente y reconocer en €l un pasado que
adquiere sentido a partir de lo que ocurre
hoy y que, al mismo tiempo, ha dejado su
impronta en lo que la descentralizacién nos
lega como herencia y como proyecto.

Tres momentos ha vivido el pro-
ceso' y en el tercero nos encontra-
mos. En la década pasada, la des-
centralizacion estuvo intimamente li-
gada a procesos de fortalecimiento
de los entes territoriales y de aper-
tura de mecanismos de participa-
cion, especialmente en el plano lo-
cal. En el curso del presente siglo,
como consecuencia de la expedicion
de la Constitucion de 1886, el go-
bierno central fue acaparando com-
petencias y recursos en campos
como la educacién, la salud, la se- /@
guridad ciudadana, la construccion
de caminos, el saneamiento bésico,
el deporte, etc.), reduciendo la ca-

(

e T T

1. Llamo proceso a aquél que se inici6 con las reformas descentralistas de los afos
ochenta. No significa ello que ese haya sido el punto de partida de la descentralizacién
en Colombia. Esta comenz6 a tomar forma desde la reforma constitucional de 1968
y, més concretamente, mediante la reglamentacién del situado fiscal y de la
transferencia del IVA a los territorios. Pero s6lo con las reformas de 1983 (Ley 14)
y de 1986 (Acto Legislativo No. 1 y Leyes 11 y 12) la descentralizacién adquiri6
un estatus legal y politico, afirmado postetriormente por la Constitucién de 1991 y

sus desarrollos legislativos.
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pacidad de los entes territoriales de dar res-
puesta directa a las demandas de la pobla-
cién. Esta poco a poco fue perdiendo con-
fianza en las instituciones municipales y en
las autoridades locales, actitud reafirmada
con el paso del tiempo por la inexistencia de
canales de participacién que le permitieran
a la gente incidir de manera més directa en
las decisiones publicas, las cuales termina-
ron siendo a nivel local el monopolio de gru-
pos minoritarios, generalmente ligados a los
partidos tradicionales, que actuaban primor-
dialmente en funcidn de sus intereses parti-
culares y no del bien comiin.

Durante la década del 70 y en la prime-
ra mitad de los afios 80 se multiplicaron las
movilizaciones ciudadanas regionales y lo-
cales (Santana, 1983). Entre 1971y 1985 se
realizaron 300 paros civicos en Colombia, la
mayoria de ellos por problemas de servicios
publicos, vias, educacién y medio ambiente.
La mayor parte de los paros se ubicaron en
poblaciones de tamafio medio (entre 10.000
y 50.000 habitantes segtn el censo de 1973),
generalmente situadas en la periferia del
pais. Estas movilizaciones fueron creciendo
en nimero e intensidad y se convirtieron en
factor de desestabilizacién institucional. Fue
esto lo que llevd a algunos sectores de los
partidos tradicionales a proponer una refor-
ma de los gobiernos locales que, ademads de
devolver a las administraciones municipales
competencias y recursos, democratizara el
poder municipal y sirviera de valvula de es-
cape a la presion ciudadana’. La descentra-
lizacién se convirtié entonces en un instru-
mento de apertura politica.

Las reformas descentralistas entrega-
ron a los municipios un conjunto importante
de competencias en campos como el agua
potable y el saneamiento bdsico, la educa-
cién y la salud (mantenimiento de infraes-
tructura), el deporte, la asistencia técnica
agropecuaria, la adjudicacién de baldios, el
desarrollo rural integrado, la seguridad
alimentaria, la adecuacién de terrenos ur-
banos, la vivienda popular, la construccién,
conservacion y operacién de algunos puer-
tos fluviales; la construccién y conservacién
de vias dentro del perimetro urbano; la re-

gulacién del transporte urbano y la atencién
a grupos vulnerables (nifios y ancianos). As{
mismo, fortalecieron los fiscos municipales,
tanto en materia de ingresos propios como
de transferencias. Introdujeron de igual ma-
nera una serie de mecanismos e instancias
de participacién politica y ciudadana —la
eleccién de alcaldes, la consulta municipal,
las Juntas Administradoras Locales, la re-

presentacién de los usuarios en las juntas
directivas de los establecimientos que pres-
tan servicios publicos domiciliarios y la con-
tratacién comunitaria para la construccién de
obras y la prestacién de servicios— crean-
do de esa manera un marco normativo e
institucional que permitiria modificar
sustancialmente las relaciones entre los go-
biernos locales y los ciudadanos. De esta for-
ma, no solo se redefinieron las relaciones

2. La consigna de democratizar el régimen politico
venia siendo planteada por dirigentes civicos, por
sectores de izquierda y por los grupos guerrilleros
que habian aceptado en 1985 dialogar con el
gobierno sobre los problemas de la paz y el
desarrollo del pais.
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entre los entes territoriales y el gobierno na-
cional, sino que se introdujeron instrumen-
tos de democratizacién de la gestion local.

La Reforma Municipal de 1986 fue con-
siderada como una de las mas importantes
reformas politicas desde la promulgacién de
la Constitucién de 1886. Sin embargo, su de-
sarrollo tropezé con dificultades financieras,
administrativas, politicas y socioculturales
que demostraron rdpidamente la necesidad
de profundizarla. Fue ese uno de los prop6-
sitos de los constituyentes en la redaccién
de la Constitucién de 1991.

La nueva Carta Politica modific6 subs-
tancialmente la estructura del Estado colom-
biano. La coyuntura era bien diferente a la
de un lustro atras: el contexto internacional
mostraba nuevos rasgos (globalizacién, cam-
bio tecnolégico, transformacién de los pro-
cesos productivos, transnacionalizacién del
capital, etc). Internamente, el modelo de
sustitucién de importaciones se habia ago-
tado, lo que hacia necesario reorientar la
actividad econémica, en especial la produc-
tiva, y colocarla a tono con las nuevas exi-
gencias del mercado internacional. El pais
vivia una creciente ola de violencia multi-
forme y un paraddjico contraste entre el rit-
mo aceptable de crecimiento de la econo-
mia y el aumento también notable de los ni-
veles de pobreza. Se trataba entonces de
modificar la arquitectura del Estado buscan-
do que éste fuera mas 4gil, menos interven-
tor y regulador, menos centralizado, més
comprometido con las exigencias de la eco-
nomia mundial y, sobre todo, mas confiado
en el mercado como asignador de recursos
y abierto a la participacién de la sociedad en
la gestion publica. Fue esa la propuesta del
presidente Gaviria. En lo que respecta a la
descentralizacién, ya no se pretendia tanto
responder a una situacién de conflicto re-
gional o de recuperar legitimidades perdi-
das, como a mediados de la década del
ochenta, sino mas bien adecuar la estructu-
ra del Estado y de la administracién ptblica
a las exigencias de la apertura econémica y
la globalizacién.

La descentralizacién entr$ asi en una
segunda fase adquiriendo un nuevo perfil:
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contribuir a la reduccién
del tamafio y de la inter-
vencion del sector publi-
co y crear las condicio-
nes para una accion mas
libre y dindmica de las
fuerzas del mercado. De
una estrategia basada en
la relegi-timacién del ré-
gimen mediante la apertu-
ra politica, se hizo el tran-
sito hacia una estrategia
de apoyo a la apertura
econdmica.

El énfasis de la des-
centralizacién varié sensi-
blemente: en lugar de for-
talecer los gobiernos loca-
les para que prestaran
mejores servicios y se co-
municaran més fluida-
mente con la poblacién, se
busc privatizar los servi-
cios, desregular la accién
de los agentes econdmi-
cos, despolitizar y tecno-
cratizar la gestién publica
bajo el lema de la eficiencia y la eficacia y
controlar el proceso desde el nivel central.
Sobre este dltimo punto, el gobierno de
Gaviria intent6 a través de las iniciativas le-
gislativas presentadas al Congreso ejercer
un control “desde arriba” de la descentrali-
zacién. La ley de competencias y recursos
(Ley 60 de 1993) y la de servicios piiblicos
(Ley 142 de 1994) son ejemplo del grado de
injerencia del gobierno central en el manejo
de los asuntos locales.

Actualmente, la descentralizacién vive
una tercera fase, de transicién, cuyo rasgo
principal es la tension entre el gobierno cen-
tral, que quiere “meter en cintura” a depar-
tamentos y municipios a fin de lograr las
metas del ajuste fiscal impuesto por el Fon-
do Monetario Internacional, y los entes te-
rritoriales, que no desean negociar ni un mi-
limetro de la autonomia que les fue conferi-
da por la Constitucién de 1991. La tensién,
que ha tenido momentos tormentosos, se
centra en la cuestion de las finanzas munici-
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pales y, concretamente, en el mecanismo de
participacion de los entes territoriales en los
ingresos corrientes de la nacién. Lo que esta
en juego en esta fase transicional no es sélo
el presente de la descentralizacién, sino su
futuro en el mediano plazo. No es s6lo un
problema financiero, aunque éste tiene un
peso significativo en la actual coyuntura, sino
el tema mismo de la autonomia, o mejor, de
las relaciones entre el gobierno nacional y
los alcaldes y gobernadores. Lo que esta de
por medio es una discusién sobre la estruc-
tura del Estado y sobre la responsabilidad
de cada uno de sus niveles en la promocién
del bienestar de los colombianos.

Se trata de un debate de fondo que no
puede ser resuelto por la comoda via de los
arreglos politicos entre el ejecutivo y el le-
gislativo. Es un debate en el que deben inter-
venir todos los sectores interesados —alcal-
des, gobernadores, servidores piblicos, co-
munidades locales, organizaciones socia-
les, agremiaciones, ciudadanos y, por su-
puesto, el gobierno nacional y los legisla-
dores— los cuales deben acogerse a una
guia de discusiones y propuestas. Es ese
el sentido de la agenda de la descentrali-
zacién en Colombia.

Balance de resultados

Para acordar dicha agenda es preciso
realizar un balance de los logros y dificulta-
des de la descentralizacién en los tres tlti-
mos lustros, a partir de la confrontacién de
los objetivos del proceso con sus resultados.
Asf sabremos qué hemos ganado y qué ca-
mino es necesario recorrer en el inmediato
futuro.

Las reformas descentralistas desde la
década del ochenta han tenido tres grandes
objetivos: en primer lugar, asegurar una pres-
taciéon mads eficiente y eficaz de los servi-
cios publicos a la poblacién a través de su
fortalecimiento administrativo y financiero.
En segundo lugar, crear puentes de comuni-
cacién mas directa entre el gobierno y los
ciudadanos a través de la institucionalizacién
de mecanismos de participacion. Finalmen-
te, como producto de los objetivos anterio-

res, garantizar mayores niveles de gober-
nabilidad, especialmente en el sentido de
reduccion de los niveles de conflicto social
y politico.

En estos tres campos, el pais ha logrado
avances, pero también se ha encontrado con
escollos no completamente superados hasta
el presente. En efecto, en lo que respecta a
la prestacién de los servicios, un primer re-
sultado ha sido el incremento sustantivo de
la capacidad de respuesta de los municipios
a las necesidades y demandas de la pobla-
cién, como consecuencia de la devolucién
de competencias a los gobiernos locales® y
del aumento de sus ingresos corrientes. El
incremento del porcentaje del IVA transfe-
rido a los municipios en la década pasada y,
posteriormente, los porcentajes crecientes de
participacion en los ingresos corrientes de la
nacién han significado un indudable fortale-
cimiento fiscal de los municipios y un aumento
de su capacidad de inversién.

Este cambio ha implicado un mejora-
miento real de los niveles de cobertura y de
calidad en la prestacion de servicios como
educacion, salud, saneamiento basico, re-
creacion y deporte, entre otros. Las cifras
entregadas por diversos estudios® asi lo se-
flalan. Aunque no es un resultado gene-
ralizable a todos los municipios del pais, pues
algunos de ellos atin no logran superar défi-
cits importantes en esas y en otras materias,
los indicadores agregados muestran una ten-
dencia positiva, incluso en el caso de los
municipios de menor tamafio.

De otra parte, las administraciones mu-
nicipales han incorporado paulatinamente la
planeacién y la gestién de proyectos como
ingrediente cada vez més consuetudinario de
la gestion publica local. As{ sea porque las

3. Hablamos de los gobiernos locales habida cuenta
de que la descentralizacién en Colombia ha sido
fundamentalmente municipal.

4. Entre ellos puede mencionarse el estudio sobre
capacidad de gestion, realizado por el Banco
Mundial hace cinco afios (Banco Mundial, 1995) y
los informes anuales elaborados por la Unidad de
Desarrollo Territorial de Planeacién Nacional sobre
el estado de la descentralizacién en el pais (DNP,
1998).

Desde que fueron expedidas
las primeras reformas des-
centralistas y, especialmente,
durante la presente década, se
ha ampliado de manera im-
portante la oferta institucional
de participacion. Nuevos me-
canismos, nuevos actores 'y
nuevos espacios de participa-
cion han extendido el campo
de intervencion de los ciuda-
danos en forma individual o
colectiva, han socializado el
lenguaje de la participacion
entre sectores que durante
mucho tiempo permanecieron
marginados de las decisiones
publicas, han estimulado la
organizacion de la gente en
grupos de indole, objetivos y
alcance muy diversos, y han
propiciado el surgimiento de
nuevos liderazgos, otrora
ocultos en virtud del excesivo
peso de los partidos y de las
organizaciones tradicionales
existentes en el pars.
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leyes las obligan, como es el caso de la Ley
152 de 1994 y 1a 388 de 1997, y en virtud de
que tales disposiciones le abren campo a la
participacién ciudadana en los procesos de
planeacion, lo cierto es que el disefio de pla-
nes y la ejecucién de programas y proyec-
tos se han generalizado como instrumentos
de accion gubernamental en las entidades
territoriales. Para una parte importante de
estas tltimas —se sabe— el ejercicio de la
planificacién sigue siendo formal; no obs-
tante, hoy dia las autoridades locales deben
responder por planes y programas de ges-
tién y ello los obliga a ordenar su acciény a
someter, asi sea minimamente, el gasto a
criterios de racionalidad y evaluacién.

Finalmente, las plantas administrativas
de los municipios y departamentos se han
profesionalizado, especialmente en las ciu-
dades grandes e intermedias. El nimero de
servidores publicos con titulo profesional ha
aumentado en términos absolutos y relati-
vos, lo cual favorece la introduccién de cri-
terios técnicos en la toma de decisiones,
mejorando de esa forma su impacto.

Los entes territoriales no han logrado
sinembargo superar varios escollos en su ob-
jetivo de mejorar la prestacion de los servi-
cios. En primer lugar, persisten problemas
de capacidad de gestién, detectados a co-
mienzos de esta década’, especialmente en
los municipios de menor tamafio, que son en
nimero la mayoria del pais. Las debilidades
mas protuberantes tienen que ver con el ejer-
cicio de algunas competencias, la planifica-
cién y la gestién de proyectos, la moderni-
zacién administrativa y financiera y la pro-
mocidn de la participacion.

En segundo lugar, sigue aiin dominan-
do en el desempeiio de las administracio-
nes territoriales un modelo de gestion
clientelista que, ademds de tener efectos
fragmentadores en el seno de la poblacién,
especialmente de sus capas mds pobres, no
logra resolver las necesidades de la gente
y si termina privatizando los bienes y los
servicios publicos, atomizando los recursos
y haciendo un uso irracional de estos ulti-
mos. Las decisiones en materia de politi-
cas publicas y de proyectos de desarrollo

i
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local y regional siguen siendo mas el fruto de
pactos de poder entre la clase politica que
de una priorizacién de necesidades econd-
micas y sociales y de las correspondientes
acciones para atenderlas y de una consulta
ciudadana que consulte el sentir de quienes
se ven afectados por los problemas. Este ma-
nejo clientelista del aparato piblico, tanto a
nivel decisional como de la acci6n, ha abier-
to facilmente la puerta a la corrupcién, a la
introduccién de elementos venales en el ejer-
cicio del servicio publico y a toda clase de
conductas censurables en los procesos de
gestién publica.

5. El gobierno del presidente César Gaviria formul6
en el Plan de Desarrollo “La revolucién pacifica” un
diagnéstico sobre las dificultades institucionales de
los municipios para cumplir con sus responsa-
bilidades administrativas y financieras, lo que lo
llevé a plantear con el apoyo del Banco Mundial un
programa de desarrollo institucional de los
municipios.
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Un tercer obstaculo adn no superado es
el deficiente marco normativo de la descen-
tralizacién. De una parte, no ha sido posible
que el Congreso de la Repiiblica y el gobier-
no nacional se pongan de acuerdo para ex-
pedir la ley organica de ordenamiento terri-
torial. Las siete propuestas presentadas des-
de la aprobacién de la Constitucién en 1991
hasta hoy han sido intentos fallidos. La con-
secuencia de la inexistencia de esa norma
es evidente: dispersién normativa, indefini-
cién de competencias entre los distintos ni-
veles de la administracién piblica y dificul-
tad para aplicar algunos dictimenes de la
Constitucién de 1991.

De otra parte, las normas sobre descen-
tralizacion son las mismas para todos los
. municipios del pafs, sin consideracién a su
diversidad desde el punto de vista regional,
econémico, cultural y de capacidad de ges-
tién. Esta paradoja implica que Medellin tie-
ne exactamente las mismas competencias
que Firabitova, en Boyaca, y que a ambos
municipios se les exigen resultados simila-
res, a pesar de sus grandes diferencias en el
terreno financiero y administrativo. Se tra-
ta, ademas, en algunos casos —la mayoria—
de normas rigidas, inflexibles, que maniatan
a las autoridades territoriales, especialmen-
te a las municipales. El mejor ejemplo al res-
pecto es la Ley 60 de 1993, la cual obliga a
todos los municipios por igual a cumplir unos
porcentajes en el gasto de los recursos pro-
venientes de la PICN. Hay que referirse
igualmente a las incongruencias, incluso con-
tradicciones, entre las normas. En el campo
de la salud, por ejemplo, la Ley 60 de 1993
coloca el énfasis sobre la demanda, mien-
tras que la Ley 100 de 1993 es una ley de
oferta. Tales incongruencias se traducen en
la imprecisién de criterios, tanto para los
demandantes como para los oferentes, en el
manejo de los servicios de salud a nivel te-
rritorial®.

Pero, sin duda, el problema mas dificil
que enfrentan actualmente los entes te-
rritoriales y que afecta seriamente la pres-
tacion de los servicios es el déficit fiscal.
Confiados en el crecimiento casi que ex-
ponencial de sus ingresos, especialmente

de las transferencias, un gran porcentaje
de municipios, especialmente las ciudades
intermedias y grandes, y de departamen-
tos, se sobreendeudaron comprometiendo
recursos presente y futuros, al tiempo que
inflaron peligrosamente sus gastos de fun-
cionamiento, especialmente por la via del
crecimiento de la planta de funcionarios y
de néminas paralelas. El déficit, de no ser
enfrentado con prontitud mediante medi-
das de ajuste y saneamiento financiero,
puede poner en peligro su viabilidad finan-
ciera en el corto plazo. Segin el ministro
de Hacienda, esta situacién no sélo esta
poniendo en peligro la capacidad de dichos
entes de atender las demandas de la po-
blacién, sino que estd amenazando el equi-
librio macroeconémico del pais. Ademis,
sefiala el gobierno nacional a través de su
ministro, la participacién de los municipios
en los ingresos corrientes de la nacién y el
situado fiscal estdn acrecentando el défi-
cit fiscal de la nacién.

Por su parte, los alcaldes y los goberna-
dores, si bien reconocen los excesos de en-
deudamiento y los errores en el manejo de
las finanzas locales y departamentales, no
aceptan su presunta responsabilidad en el
incremento del déficit fiscal nacional, ni mu-
cho menos su propuesta de congelar las
transferencias. Sienten que el gobierno na-
cional quiere “meter sus narices” donde no
debe y rechazan cualquier medida que aten-
te contra su autonomia. Independientemen-
te de quién tenga la razén —todo parece in-
dicar que todos la tienen— lo cierto es que
la situacién de las finanzas territoriales no es
la mejor y que en esta época de crisis eco-
némica es preciso enfrentar con rapidez y
profundidad ese problema para asegurar una
estabilidad financiera minima que permita
mantener niveles de inversion social que, por
lo menos, impidan un deterioro de la calidad
de vida de los colombianos en aquellos rubros
que caen bajo la responsabilidad de munici-

6. La Academia de Ciencias Médicas hizo piblico
hace algunas semanas un documento en el que
formula una severa criticaalaLey 100 de 1993 y la
califica de fracaso.

Otro factor que entraba la
gobernabilidad es la excesiva
injerencia del gobierno nacio-
nal en los asuntos locales.
Como ya se seiialo, el gobier-
no central sigue jugando un
papel activo en la definicion de
politicas relacionadas con los
campos de competencia local
y goza de un gran poder de
control de los recursos de in-
version a través de las trans-
ferencias. Ello ha generado
conocidas tensiones entre los
municipios y el poder central.
El actual gobierno, como ya
se indicd, insiste en mantener
esa conducta de control de la
descentralizacion “desde arri-
ba”, aduciendo que los entes
territoriales propician la co-
rrupcion y el despilfarro como
si el gobierno nacional estu-
viera exento de esas prdcticas.
Ast, aunque en el concierto in-
ternacional la descentraliza-
cion en Colombia es vista
como una de las experiencias
mds audaces y mds avanza-
das, lo que realmente estd ocu-
rriendo es el afianzamiento de
un modelo de descentraliza-
cion “centralista”, aunque pa-
rezca contradictorio.
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pios y departamentos, especialmente la edu-
cacion y la salud.

Finalmente, una fuerte debilidad de la
gestion de servicios a nivel local y departa-
mental es la falta de continuidad de las poli-
ticas publicas. Es costumbre de los alcaldes
y gobernadores cuando asumen su cargo
hacer “borrén y cuenta nueva”, como si las
acciones realizadas por sus respectivos an-
tecesores no tuvieran ningin valor. Se en-
tiende que cada mandatario quiera imprimir
un sello personal o programdtico a su obra
de gobierno. Pero ello no significa que ten-
ga que hacer una ruptura radical con el pa-
sado y comenzar de cero como si nada hu-
biese sido inventado. La consecuencia mas
importante de ese tipo de decisiones es la
ineficiencia del gasto publico, en la medida
en que algunas inversiones pueden verse
truncadas por una decisién de gobierno, an-
tes de que rindan sus frutos. Es sintomético
observar la parilisis de los gobiernos en sus
primeros meses de mandato, pues crean un
vacio de politica piblica y de ejecucién de
programas y proyectos mientras preparan
su plan de desarrollo y de inversién.

En materia de participacién, también se
han registrado logros importantes, contra-
rrestados en cierta forma por dificultades
que impiden que la articulacién de esfuer-
zos entre los ciudadanos y sus gobiernos res-
pectivos rinda mejores frutos. En efecto,
desde que fueron expedidas las primeras
reformas descentralistas y, especialmente,
durante la presente década, se ha ampliado
de manera importante la oferta institucional
de participacién. Nuevos mecanismos, nue-
vos actores y nuevos espacios de participa-
cién han extendido el campo de interven-
ci6n de los ciudadanos en forma individual o
colectiva, han socializado el lenguaje de la
participacién entre sectores que durante
mucho tiempo permanecieron marginados
de las decisiones publicas, han estimulado la
organizacion de la gente en grupos de indo-
le, objetivos y alcance muy diversos, y han
propiciado el surgimiento de nuevos
liderazgos, otrora ocultos en virtud del ex-
cesivo peso de los partidos y de las organi-
zaciones tradicionales existentes en el pais.
Para decirlo en pocas palabras, el contexto

institucional de las relaciones entre los ciu-
dadanos y las administraciones municipales
y departamentaies ha cambiado en estos l-
timos quince afios en favor de una mayor
participacion de la gente en la formulacién
de las politicas publicas.

Especial mencién debe hacerse de la
eleccién popular de alcaldes. Ella ha deter-
minado cambios importantes en la conducta
de los dirigentes y las organizaciones politi-
cas, toda vez que ha propiciado un nuevo
escenario de competencia politica—el nivel
territorial— y ha convertido a los municipios
y a los departamentos en objetos de debate
publico, de formulacién de propuestas y de
atencion por parte de los electores, tal y como
lo revelan las cifras sobre participacion elec-
toral a nivel local en esta tiltima década. Ade-
mas, ha estimulado el surgimiento de movi-
mientos politicos, de organizaciones y de li-
deres interesados en la cosa piblica. La elec-
cién de alcaldes, a pesar del peso significati-
vo que siguen teniendo los partidos tradicio-
nales sobre el electorado y del desencanto
generado por el predominio de modelos
clientelistas de gesti6n, es una de las institu-
ciones politicas que posee mayor legitimidad
a ojos de los ciudadanos. Estos siguen vien-
do en ella un instrumento de democratiza-
cién de la vida politica, de consolidacién de
la autonomia territorial y de modernizacién
—en el sentido de eficiente prestacion de los
servicios puiblicos— de la administracién pd-
blica. Tanto asi, que hoy dia la politica local
tiene un cierto grado de influencia sobre la
l6gica de la politica nacional. No es casual
que los dos dltimos gobiernos, con el apoyo
de algunas fracciones en el Congreso, ha-
yan intentado unificar los calendarios elec-
torales nacional y territorial a fin de garanti-
zar un mayor control desde el centro del
acontecer politico en municipios y regiones.
Por ahora, tales intentos han fracasado.

En el terreno de la participacién ciuda-
dana, la oferta participativa ha creado una
cierta demanda adaptada a la nueva insti-
tucionalidad. Los puntos de encuentro entre
los gobiernos, especialmente a nivel munici-
pal, y los ciudadanos, se han multiplicado.
La participacion a través de las Juntas Ad-
ministradoras Locales, de los Consejos Mu-

La Constitucion del 91 creo el
sistema nacional de planea-
cion y obligé al gobierno na-
cional y a los municipios y de-
partamentos a formular pla-
nes de desarrollo econémico
y social. Esta fue una medida
positiva para el pais, en la
perspectiva de ordenar la ges-
tion y racionalizar el uso de
los escasos recursos publicos.
Sinembargo, la ley orgdnica
de planeacion tiene fallas que
pueden ser fdcilmente corre-
gidas: los plazos para la for-
mulacién y andlisis de los pla-
nes no son suficientes; los me-
canismos de participacion son
inocuos; los sistemas de se-
guimientoy evaluacioén no son
claros; las sanciones para
quienes no cumplan los requi-
sitos de ley no son explicitas;
la coordinacién entre los pla-
nes locales, departamentales
y nacional es formal y no cuen-
ta con mecanismos que la ha-
gan efectiva.
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nicipales de Desarrollo Rural, de los Con-
sejos de Planeacion, de los Comités de par-
ticipaciéon comunitaria en salud, de los co-
mités de veeduria, para mencionar algunas
de las instancias mds conocidas, son mues-
tra de que la gente ha comenzado a enten-
der que existe alli una posibilidad de incidir
en las decisiones gubernamentales, asi no
sea ello una panacea para resolver todos los
problemas de la gente. Es probable que al-
gunos de esos espacios se hayan rutinizado,
burocratizado e, incluso, clientelizado. No
obstante, en el pais es posible observar una
cierta movilizacién ciudadana en torno a la
gestion publica local. A ello hay que afadir
la gran cantidad de iniciativas no insti-
tucionales de dialogo y concertacién que mu-
chos alcaldes y, en ocasiones, la misma ciu-
dadania, han impulsado. Existe alli un inne-
gable potencial democratico que en el futu-
ro puede ganar fuerza y mostrar mayor efi-
ciencia, una vez se eliminen los obstéculos
que hasta el momento han impedido un ma-
yor impacto de la participacién en el mejo-
ramiento de la calidad de vida de los colom-
bianos.

Infortunadamente, en materia de parti-
cipacion son mads las dificultades que los lo-
gros, aunque €stos, como acaba de sefialar-
se, han sido de la mayor importancia. Una
primera dificultad ha sido la resistencia de
un cierto sector de la dirigencia politica y de
los lideres sociales mds tradicionales a cual-
quier intento de la gente de empoderarse y
actuar con mayor vigor en los asuntos loca-
les que le conciernen. Sienten un temor real
ante la eventualidad de que “otra gente” in-
tente compartir el poder de decisién que han
monopolizado por mucho tiempo y que les
ha permitido articularse a los engranajes del
poder y obtener beneficios y privilegios par-
ticulares que poco o nada han contribuido al
mejoramiento de las condiciones de vida de
su propia base social.

A ello hay que sumar el hecho de que el
sentido dado a la participacién por parte de
muchos de los ciudadanos esta relacionado
con motivaciones exclusivamente utilitarias,
de provecho particular. Sin negar que esa
sea una motivacion valida, mixime para
aquellas capas de la poblacién que llevan

sobre sus espaldas el peso de la pobreza, es
poco lo que esa actitud aporta a la construc-
cién de la esfera publica, escenario crucial
para la deliberacion colectiva y para la toma
de decisiones sobre los problemas comparti-
dos. Por el contrario, refuerza las tenden-
cias corporatistas en la relacién de los ciu-
dadanos con el Estado e impide que los ciu-
dadanos adquieran conciencia sobre su rol
en la construccién del bien comiin.

Este utilitarismo, fruto de racionalidades
individualistas que guian cada vez més la
conducta de los ciudadanos, expresa a su vez
el bajo grado de cohesién social y los esca-
sos niveles de acumulacién de capital social
en el pais. Dos fenémenos son indicativos al
respecto: de un lado, la dificultad de muchas
organizaciones sociales, especialmente orga-
nizaciones de base, para democratizarse in-
ternamente, liberarse de criterios caudillistas
y clientelistas en el manejo de sus propios
asuntos y articularse a otros actores colecti-
vos para conformar amplias redes de coope-
racion social. De otro, la desconfianza mu-
tua que reina entre los ciudadanos, sus orga-
nizaciones y el Estado. A la actividad publi-
ca —y a quienes la ejercen— se les mira
con recelo. La politica para algunos es sin6-
nimo de corrupcién, de engafio, de privile-
gios oligarquicos. Asi, son més los elemen-
tos que separan que los lazos que unen a unos
con otros, lo que aumenta los margenes de
incertidumbre y lleva a cada quién a refu-
giarse en su propio mundo privado y a des-
prenderse de sus responsabilidades publicas.

Ademis, la oferta participativa estatal ha
tenido un efecto fragmentador sobre los acto-
res sociales, lo que encaja perfectamente en
las 16gicas individualistas. La mayor parte de
las instancias de participacion ciudadana son
sectoriales (salud, educacién, medio ambiente,
servicios publicos, etc.) y, en ocasiones, ope-
ran en contravia de la forma como hasta ahora
la gente se organiza para participar. En otras
palabras, la oferta participativa estatal tiende a
crear nuevos actores que se adapten a esa
sectorialidad, los cuales no necesariamente co-
rresponden a los actores realmente existentes.
De otra parte, esa oferta ha sido excesiva: exis-
ten en la legislacion actual una gran cantidad
de mecanismos, algunos de ellos subutilizados,

Infortunadamente, en materia
de participacion son mds las
dificultades que los logros,
aunque éstos, como acaba de
sefialarse, han sido de la ma-
yor importancia. Una prime-
ra dificultad ha sido la resis-
tencia de un cierto sector de la
dirigencia politica y de los li-
deres sociales mds tradiciona-
les a cualquier intento de la
gente de empoderarse y actuar
con mayor vigor en los asun-
tos locales que le conciernen.
Sienten un temor real ante la
eventualidad de que “otra gen-
te” intente compartir el poder
de decision que han monopo-
lizado por mucho tiempo 'y que
les ha permitido articularse a
los engranajes del poder'y ob-
tener beneficios y privilegios
particulares que poco o nada
han contribuido al mejora-
miento de las condiciones de
vida de su propia base social.
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sobre cuyo carécter, alcance y modalidad de
funcionamiento la gente no tiene una informa-
cién completa, y que en ocasiones compiten
entre si dispersando —y volviendo
ineficientes— los esfuerzos comunita-
rios, y/o generando una burocracia de
la participacion que termina especiali-
zéndose en el ejercicio de la funcién
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decision y de gestion son mas bien la excep-
cién a la regla.

En estas circunstancias se entiende
por qué recientemente la gente, es-
pecialmente los estratos bajos de la
poblacién urbana, los campesinos y

los indigenas, han optado por me-
canismos menos formales, menos
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participativa. El resultado de ese pro-
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ceso es la apertura de una brecha de
representacion entre los lideres y sus
bases sociales, que aleja a estas tltimas
de las dindmicas de movilizacién ciuda-
dana, al considerarlas como desgaste intil
de fuerzas.

Finalmente, las normas que regulan la
participacién ciudadana, si bien han creado
un marco juridico e institucional que hace
tres lustros no existia ni operaba, tienen defi-
ciencias protuberantes: algunas de ellas son
potestativas y dependen de la voluntad y de la
discrecionalidad de los alcaldes o de los con-
cejales. Algunos de ellos han entendido que la
gestion moderna es esencialmente parti-
cipativa, es decir, abierta a la intervencién de
los ciudadanos en la formulacién y ejecucion
de las politicas publicas. Pero, como ya se
dijo, otros no. Y ello significa cerrar la puerta
a la reglamentacién de instancias y meca-
nismos y, en consecuencia, a la posibilidad
de que la gente intervenga activamente en
la gestién piiblica.

Otra falla es la rigidez de la norma y la
gran cantidad de requisitos interpuestos
como exigencias previas para el ejercicio del
derecho a participar. El caso, ya ampliamente
analizado, de la Ley 134/94 es singular. Esta
norma, en lugar de estimular la participa-
cion se ha convertido en su principal enemi-
ga. Las estadisticas sobre revocatoria del
mandato, consultas populares, cabildos abier-
tos, etc., asi lo demuestran. Esos instrumen-
tos se han empleado en muy pocas ocasio-
nes, pues la gente siente que hacer uso de
ellos es como inscribirse en una carrera con
obstaculos casi que insalvables. Finalmente,
es escaso el margen de posibilidad que brin-
dan la mayoria de los mecanismos de que la
gente pueda tomar parte en decisiones. Pre-
dominan los niveles de consulta y fiscaliza-
cion. Si acaso, de iniciativa. Los niveles de
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institucionalizados, més ad hoc, o
por la protesta callejera como for-
ma de negociar la presencia del

Estado en sus localidades y las in-
versiones necesarias para satisfacer
sus urgentes necesidades. No es s6lo una
expresion de desesperacion, sino también
la certificacién de que los mecanismos de
participacion, tal y como estin disefiados, no
son eficaces para hacerse oir y encontrar
eco en las decisiones gubernamentales.
Mientras tanto, en las ciudades, los sectores
de altos ingresos optan por conductas simi-
lares (una relacion mads directa con los go-
biernos), pero por razones distintas: ellos tie-
nen desde hace mucho tiempo “linea direc-
ta” con el poder ejecutivo y han definido for-
mas de intervencion en las politicas publi-
cas, que hace innecesario el uso de las ins-
tancias y los mecanismos de participacion
formalmente establecidos por la ley.
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El tercer objetivo de la descentralizacion
es la reduccién de las tensiones y los con-
flictos sociales y politicos en las regiones y
localidades. Es posible mencionar varios fac-
tores que han facilitado la gobernabilidad a
nivel territorial: en primer lugar, la devolu-
cién de competencias y recursos a los mu-
nicipios y departamentos les restituyd, es-
pecialmente a los primeros, la capacidad de
atender directamente las demandas de la po-
blacién y dejar de ser simples intermedia-
rios entre esta tltima y el gobierno nacional.
Aunque algunos conflictos en torno a la sa-
tisfaccion de necesidades no hayan podido
ser resueltos por las autoridades locales y/o
regionales —como lo testimonia la reciente
movilizacién indigena y campesina en el
Cauca— lo cierto es que desde mediados
de la década pasada el nimero de movili-
zaciones de protesta (marchas, paros civi-
cos y similares) a nivel regional disminuy6
en comparacion con lo ocurrido hasta la pri-
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mera mitad de los afios 80, aunque durante
este gobierno la inconformidad se ha vuelto
a sentir.

En segundo lugar, la apertura de cana-
les institucionales de participacidn, a pesar
de las deficiencias ya anotadas, ha sido un
importante factor de reduccién de conflic-
tos. La existencia de canales de didlogo para
la consulta ciudadana, la fiscalizacién de la
gestion publica, el tramite de iniciativas so-
ciales de desarrollo local y, en ocasiones, para
la concertacién de decisiones, ha permitido
prevenir conflictos o resolverlos mediante
consenso entre las partes interesadas.

La existencia de un marco constitucio-
nal y legal que ampara la autonomia territo-
rial, en el marco de la estructura unitaria del
Estado, ha sido otro factor importante de
gobernabilidad. Es éste probablemente el as-
pecto mas controvertido, por lo menos re-
cientemente, por el propio gobierno nacio-
nal y por algunos analistas que ven en la au-
tonomia —o, mejor, en su uso irresponsa-
ble— uno de los determinantes del actual
déficit fiscal de un gran nimero de munici-
pios y departamentos. Sin negar que hay alli
una parte de verdad, también es preciso re-
conocer que gracias a la potestad que tie-
nen las entidades territoriales de forjar su
propio destino en el campo de sus funciones
y competencias, las tensiones sociales, so-
bre todo aquellas derivadas de la dependen-
cia total con respecto al gobierno nacional
en la prestacién de servicios publicos, han
disminuido en nimero e intensidad.

Hay sinembargo factores de gran cala-
do que amenazan la gobernabilidad, espe-
cialmente la democrética: uno de ellos, se-
guramente el de mayor incidencia, es el con-
flicto armado que vive el pais y que se ha
recrudecido en los ultimos afios. Cerca del
70% de los municipios el pais sufren el azo-
te del enfrentamiento armado entre la gue-
rrilla, los paramilitares y la fuerza piblica.
Ese se ha convertido sin duda en el proble-
ma nimero uno de los municipios en la ac-
tualidad. Las estadisticas mds recientes de
la Federacién de Municipios indican que
cada mes es asesinado un alcalde en Co-
lombia y que un gran nimero de ellos han
sido secuestrados por los grupos armados,
amenazados de muerte u obligados a salir

de sus localidades. En la cumbre de alcaldes
realizada a fines de octubre/99 la peticién més
importante de los mandatarios locales al go-
bierno nacional fue la garantia de condicio-
nes minimas de seguridad personal para el
ejercicio de sus funciones.

Los grupos armados hacen parte del pai-
saje social y politico local y juegan cada vez
mas un papel activo como actores de la vida
municipal a través del ejercicio de presiones
sobre las autoridades municipales y departa-
mentales. Incluso en algunos municipios han
establecido sistemas de co-gobierno o de
veeduria bajo la amenaza de las armas. Es-
tos hechos, aunados a la ola de secuestros y
masacres en algunas regiones del pafs, han lle-
vado a una gran cantidad de municipios a una
situacién de inseguridad, frente a la cual para-
déjicamente los gobiernos locales no tienen atri-
buciones, pues el gobierno nacional ha sido claro
en sefialar que las negociaciones con los gru-
pos armados y la politica de sometimiento de
los narcotraficantes es de su competencia ex-
clusiva. Las autoridades locales practicamen-
te se encuentran maniatadas frente a un pro-
blema que las afecta cada vez mads, al igual
que a los ciudadanos.

Otro factor que entraba la gobernabilidad
es la excesiva injerencia del gobierno nacio-
nal en los asuntos locales. Como ya se sefia-
16, el gobierno central sigue jugando un papel
activo en la definicién de politicas relaciona-
das con los campos de competencia local y
goza de un gran poder de control de los re-
cursos de inversion a través de las transfe-
rencias. Ello ha generado conocidas tensio-
nes entre los municipios y el poder central.
El actual gobierno, como ya se indic6, insiste
en mantener esa conducta de control de la
descentralizacién “desde arriba”, aduciendo
que los entes territoriales propician la corrup-
cién y el despilfarro como si el gobierno na-
cional estuviera exento de esas précticas.
Asi, aunque en el concierto internacional la
descentralizacion en Colombia es vista como
una de las experiencias més audaces y mas
avanzadas, lo que realmente estd ocurriendo
es el afianzamiento de un modelo de des-
centralizacién “centralista”, aunque parezca
contradictorio.

A esta circunstancia hay que afadir otras:
de un lado, la inexistencia de una Ley de

El gobierno del presidente
Pastrana se ha caracterizado
por su inconsecuencia entre
una retérica descentralista y
una prdctica centralizante. Los
ministros del Interior y de Ha-
cienda han repetido hasta el
cansancio que lo que buscan
es profundizar la descentrali-
zacion. Sinembargo, sus pro-
puestas, especialmente las ini-
ciativas legislativas sobre la
materia y el manejo de las
transferencias, apuntan en
otra direccion: erosionar la
autonomia territorial y redu-
cir la capacidad de inversion
de los entes territoriales en fa-
vor del gobierno central.
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Ordenamiento Territorial que defina de una
vez por todas el estatuto de las entidades
territoriales, asi como sus competencias y
recursos. Ese tema es bastante complicado,
no s6lo por las materias sobre las cuales es
necesario decidir (mds entes territoriales o
no, qué competencias para cada uno de ellos,
qué recursos, niveles de autonomia e in-
terrelacién mutua y con el gobierno nacio-
nal, etc.) sino por los acuerdos politicos que
suponen tales decisiones. De otro lado, la
laxitud de la legislacion actual en materia de
creacion de nuevos municipios (Kure, 1995;
Comisién, 1996): en los cuatro tltimos afios
han sido creados cerca de 40 nuevos muni-
cipios. De los 1.078 existentes actualmente
en el pais, una buena parte de los mas pe-
quefios son econdmicamente inviables, lo que
limita seriamente la gobernabilidad de sus
autoridades.

Por dltimo, la magnitud de las necesida-
des y demandas de la gente, frente a las
cuales no existe ni la capacidad de gestién
requerida ni los recursos financieros sufi-
cientes, se ha convertido en un factor de
desestabilizacién a nivel local y regional. Las
estadisticas sefalan que, a raiz de la crisis
econémica que sufre el pais, los indices de
pobreza en ciudades y campos han aumen-
tado y que los problemas sociales y de infra-
estructura que deben resolver los municipios
y departamentos son de tal magnitud que im-
plican un esfuerzo de largo aliento en térmi-
nos econdmicos. Esta circunstancia es mas
dramatica en el contexto de déficit, pues los
niveles de inversion se reducen drasticamente,
como en efecto ha ocurrido en los dltimos
anos, generandose asi un caldo de cultivo para
la tensién social, la protesta y el conflicto.

La propuesta del actual gobierno

El gobierno del presidente Pastrana se
ha caracterizado por su inconsecuencia en-
tre una retérica descentralista y una précti-
ca centralizante. Los ministros del Interior y
de Hacienda han repetido hasta el cansan-
cio que lo que buscan es profundizar la des-
centralizacion. Sinembargo, sus propuestas,
especialmente las iniciativas legislativas so-
bre la materia y el manejo de las transferen-
cias, apuntan en otra direccién: erosionar la

autonomia territorial y reducir la capacidad
de inversion de los entes territoriales en fa-
vor del gobierno central.

En la propuesta de plan de desarrollo, el
gobierno despliega una retdrica en favor de
la descentralizacion. La considera como un
proceso politico de empoderamiento de las
comunidades locales para que éstas sean
gestoras de su propio desarrollo, y como un
potente mecanismo para construir capital
social y fortalecer los procesos de desarro-
llo. Es una herramienta de redistribucién del
poder, pero también de las responsabilida-
des, de modo que cada quién asuma su com-
promiso en la gestién del desarrollo. En tal
sentido, es un instrumento de desestatizacion
de la sociedad: menos Estado (gasto publi-
co) y mas mercado (descentralizacién y
autogestion del desarrollo). He ahi 1a férmu-
la mégica para el desarrollo local y nacional.

A pesar de que el argumento echa mano
de factores sociopoliticos, las propuestas del
gobierno se orientan mds hacia el aspecto
financiero y fiscal. En tltimas, ese es el punto
que le interesa. El argumento es sencillo: las
finanzas territoriales son deficitarias como
consecuencia del despilfarro, la corrupcién
y la clientelizacién del gasto piiblico en mu-
nicipios y departamentos. Mientras que las
transferencias han aumentado, los ingresos
propios no lo han hecho al ritmo de aquellas.
El sobreendeudamiento de los entes territo-
riales es exagerado y puede producir un co-
lapso en el corto plazo. En fin, el incremento
de las transferencias (situado fiscal y parti-
cipacion en los ingresos corrientes de la na-
cién) estd generando un hueco fiscal muy
grande en el tesoro nacional y constituye una
amenaza para el equilibrio macroeconémico.
La solucién a tales problemas es facil de
imaginar y es precisamente la que ha plan-
teado el gobierno: reducir los aportes de la
nacion a los entes territoriales y aprobar una
reforma tributaria que permita a los munici-
pios y departamentos obtener mayores ingre-
sos. Asf, los entes territoriales aumentarén sus
recursos, dependerdn menos del gobierno
nacional en materia financiera y tendran
mayor autonomia en la conformacion de la
“canasta de servicios” locales segin reglas
de oferta y demanda.

El principal error del actual
gobierno es creer que el pro-
blema de la descentralizacion
es de cardcter exclusivamente
fiscal. Mds ain, creer que sa-
neando las finanzas territoria-
les va a resolver en buena me-
dida el problema del déficit fis-
cal nacional. En realidad, el
diagnéstico es equivocado e
incompleto. Equivocado, pues
estd claro que el causante prin-
cipal del déficit fiscal es el pro-
pio gobierno nacional que ha
sido incapaz de recortar su
gasto, especialmente, como lo
demostré hace varios anos la
Comision de Racionalizacion
del Gasto, en las dreas de De-
fensa, Justiciay nomina de per-
sonal. Si bien las transferen-
cias territoriales representan
una proporcion importante de
los ingresos de la nacién, no
son ellas las causantes del
hueco fiscal y si son un impor-
tante instrumento de apoyo a
los entes territoriales y de co-
rreccion de inequidades regio-
nales y locales.
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En esa linea se ubican los cuatro pro-
yectos de ley y de reforma constitucional
sobre la materia presentados por el gobier-
no nacional a consideracién del Congreso
de la Republica: saneamiento de las finan-
zas de los municipios y departamentos, fondo
de pensiones de las entidades territoriales,
juegos de suerte y azar y congelamiento de
las transferencias. Los dos primeros bus-
can resolver problemas urgentes (déficit y
pasivo pensional) de las entidades territo-
riales, que, de no encontrar salida, pueden
amenazar la sostenibilidad de sus finanzas.
El tercero busca incrementar algunos ingre-
sos y el cuarto reglamentar el crecimiento
de la PICN segtin el indice de inflacién.

Estos proyectos le apuestan a un sélo
objetivo: reducir la responsabilidad del go-
bierno en el financiamiento del gasto terri-
torial y obligar a los municipios y departa-
mentos a conseguir, via tributos propios, los
ingresos necesarios para financiar sus gas-
tos de funcionamiento, de inversion y el ser-
vicio de la deuda. Esta estrategia, que obli-
ga a los municipios y departamentos, inde-
pendientemente de su tamafio, de su base
econdmica y de su capacidad de gestion, a
rebuscarse sus ingresos, persigue un obje-
tivo de fondo: exigir a los entes territoriales
su cuota de sacrificio en el proceso de ajuste
fiscal a nivel nacional, siguiendo los dicté-
menes del Fondo Monetario Internacional.

El gobierno nacional parece estar di-
ciendo a las autoridades locales y a los ciu-
dadanos: “Sefioras y sefores, les entrego la
responsabilidad de resolver sus propios pro-
blemas. Para que puedan hacerlo, les au-
mentaré los ingresos propios mediante una
reforma tributaria territorial, pero —eso si—
mantendré un control sobre las transferen-
cias y las condicionaré a objetivos especifi-
cos de inversion y de desempeiio. Nada de
pasarse de la raya de endeudamiento, nada
de cofinanciacién. Vean cudl es la canasta
de servicios que mejor puedan pagar y con-
férmense con ella. Pero no me pidan que
les colabore cuando se vean a gatas para
cumplir con sus compromisos de endeuda-
miento. ;Quieren autonomia? Pues ahi la
tienen. Organicense como mejor puedan,

sean mas eficientes en el uso de los recur-
sos y traten de ponerse de acuerdo sobre
c6mo sobrevivir. Mejor dicho, jsdlvese quien
pueda!”.

De ser aprobadas estas propuestas, los
entes territoriales, especialmente los de me-
nor capacidad financiera y administrativa,
saldran perdiendo y, paradéjicamente, termi-
naran dependiendo cada vez mads de la in-
tervencion del gobierno central, lo cual rifie
precisamente con la propia légica de la poli-
tica gubernamental. Ademads, se generarian
inequidades territoriales mayores que las que
existen actualmente, debido a que los muni-
cipios y departamentos més “pudientes” con-
centrarian los ingresos y tendrian mayor ca-
pacidad de inversién, mientras que los mas
pobres se hundirian en su propia pobreza.
En contrapartida, el gobierno nacional resol-
veria parcialmente el problema del déficit fis-
cal y aumentaria de manera real su capaci-
dad de inversion territorial, en 4reas de com-
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petencia de los departamentos y municipios.
El saldo neto seria un fortalecimiento del
gobierno central y un freno a la descen-
tralizacién, no una consolidacién del pro-
ceso, como lo anuncia la retérica guberna-
mental.

La agenda de la descentralizacion

El principal error del actual gobierno es
creer que el problema de la descentraliza-
cién es de caricter exclusivamente fiscal.
Mais aun, creer que saneando las finanzas
territoriales va a resolver en buena medida
el problema del déficit fiscal nacional. En
realidad, el diagndstico es equivocado e in-
completo. Equivocado, pues esta claro que
el causante principal del déficit fiscal es el
propio gobierno nacional que ha sido inca-
paz de recortar su gasto, especialmente,
como lo demostré hace varios afos la Co-
mision de Racionalizacién del Gasto, en las
areas de Defensa, Justicia y némina de per-
sonal. Si bien las transferencias territoriales
representan una proporcién importante de
los ingresos de la nacién, no son ellas las
causantes del hueco fiscal y si son un im-
portante instrumento de apoyo a los entes
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territoriales y de correccion de inequidades
regionales y locales.

Pero, ademads, es incompleto, pues, como
ya se vio, la descentralizacién es muchisimo
mas que su componente fiscal. Hay aspectos
relacionados con la capacidad de gestién de
departamentos y municipios, con los modelos
de gestién predominantes, con la participacion
ciudadana, con las estructuras administrativas,
con la planificacién, con la violencia y el orden
publico, etc., que también hacen parte de la
problematica que vive el proceso y que deben
ser tenidos en cuenta en el momento de dise-
far una agenda de la descentralizacién para
los préximos veinte o treinta afios. Sin duda, el
problema fiscal es relevante y, mas ain, juega
un rol determinante en el presente y en el futu-
ro de la mayoria de los municipios y los depar-
tamentos. Pero no puede convertirse en el ob-
jeto unico de las preocupaciones del gobierno
y de la sociedad, por lo menos en la coyuntu-
ra actual.

En ese sentido, es preciso disefiar una
agenda de discusion y de reformas, que abar-
que los grandes temas de la vida local y re-
gional en funcion de los grandes objetivos de
la descentralizacion. Esa agenda debe con-
vertirse en un instrumento de didlogo entre
el gobierno nacional, el poder legislativo, los
partidos politicos, las organizaciones socia-
les y los ciudadanos en torno a un propdsito
comiin: consolidar el proceso descentralista
para que las comuinidades locales y regio-
nales y las administraciones territoriales pue-
dan articular esfuerzos hacia el logro de
mejores condiciones de vida para todos.

El contenido de la agenda debe ser pro-
ducto de la iniciativa de diferentes sectores
econdmicos, sociales y politicos del pais, a fin
de que sea rica en contenidos y recoja el sentir
de cada uno de ellos. A continuacién se enun-
cian algunos temas que cabrian en ella.

Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial

El Congreso de la Reptiblica ha sido in-
capaz de ponerse de acuerdo sobre este tema,
después de que han sido presentados a su
consideracion siete proyectos de ley. Este es
uno de los asuntos sobre los cuales el legis-

El gobierno nacional parece
estar diciendo a las autorida-
des locales y a los ciudada-
nos: “Sefioras y seriores, les
entrego la responsabilidad de
resolver sus propios proble-
mas. Para que puedan hacer-
lo, les aumentaré los ingresos
propios mediante una refor-
ma tributaria territorial, pero
—eso si— mantendré un con-
trol sobre las transferencias y
las condicionaré a objetivos
especificos de inversion y de
desempenio. Nada de pasarse
de la raya de endeudamiento,
nada de cofinanciacion. Vean
cudl es la canasta de servicios
que mejor puedan pagar y
conformense con ella. Pero no
me pidan que les colabore
cuando se vean a gatas para
cumplir con sus compromisos
de endeudamiento. ;Quieren
autonomia? Pues ahi la tienen.
Organicense como mejor pue-
dan, sean mds eficientes en el
uso de los recursos y traten de
ponerse de acuerdo sobre
coémo sobrevivir. Mejor dicho,
jsdlvese quien pueda!”.
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lativo mantiene una deuda muy grande con
el pais, pues constituye el marco general para
el reordenamiento del territorio y de la ad-
ministracion piblica. Es urgente discutir este
punto, méxime en esta coyuntura de inicio
de las conversaciones de paz con los grupos
guerrilleros. Los colombianos debemos deci-
dir de una vez por todas puntos neurdlgicos
tales como la existencia de departamentos o
regiones, la reglamentacién de las entidades
territoriales, la distribucién de competencias y
recursos, la reestructuracién del mapa del pais,
incluso a nivel municipal, las relaciones entre
el gobierno nacional y las administraciones te-
rritoriales, los términos de la autonomia terri-
torial, etc. La discusién y aprobacion de esta
ley orgénica es el punto de partida de cual-
quier intento de avanzar en el proceso de des-
centralizacién. Es condicién sine qua non para
discutir otros temas de la agenda para los proxi-
mos anos.

Reforma de la Ley 60 de 1993

Esta ley de competencias y recursos jugé
un papel de primer orden en la era post-cons-
titucional. Reglament6 los articulos de la
Carta Politica en materia de competencias
y recursos y ha sido el eje de las relaciones
entre el gobierno nacional y los entes terri-
toriales. La norma, sinembargo, ha mostra-
do debilidades y es hora de revisarla, como
la propia ley lo determina. Aspectos como
la distribucién de competencias entre los ni-
veles nacional, departamental y municipal
deben ser redefinidos para evitar que las res-
ponsabilidades se diluyan y que el gobierno

nacional se sienta autorizado a intervenir en
el campo de competencias de las entidades
territoriales. Pero, ademads, deben ser revi-
sados los mecanismos de distribucién de las
transferencias y, sobre todo, reducir los al-
tos niveles de rigidez de la norma sobre el
uso de estas tltimas. Hay que introducir ele-
mentos de flexibilidad que permitan gradua-
lidad en el traslado de competencias, parti-
cularmente a municipios que no tienen sufi-
ciente capacidad de gestién, y un manejo
adecuado de los recursos en funcién de las
necesidades de cada region y localidad.

Reforma de la Ley 152 de 1994

La Constitucién del 91 creé el sistema
nacional de planeacién y obligé al gobierno
nacional y a los municipios y departamentos
a formular planes de desarrollo econémico y
social. Esta fue una medida positiva para el
pais, en la perspectiva de ordenar la gestion
y racionalizar el uso de los escasos recursos
publicos. Sinembargo, la ley orgdnica de
planeacion tiene fallas que pueden ser fécil-
mente corregidas: los plazos para la formu-
lacion y andlisis de los planes no son sufi-
cientes; los mecanismos de participacion son
inocuos; los sistemas de secuimiento y eva-
luacién no son claros; las sanciones para
quienes no cumplan los requisitos de ley no
son explicitas; la coordinacion entre los pla-
nes locales, departamentales y nacional es
formal y no cuenta con mecanismos que la
hagan efectiva. Los planes estdn pensados
como planes de gobierno y no como politi-
cas de Estado. Es preciso, en consecuencia,
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pensar en planes mas estratégicos y, por tan-
to, de mediano y largo plazo, que superen el
periodo de mandato de alcaldes y goberna-
dores. De esa forma se puede garantizar
continuidad en las politicas publicas.

Reforma de la Ley 136 de 1994

La ley de régimen municipal puede ser
objeto de revision en multiples aspectos, por
ejemplo, la reduccién del tamafio de concejos
municipales; las calidades, exigidas a los can-
didatos a alcaldes y concejales; los requisitos
para la creacién de municipios; la unificacion
de mecanismos de participacion; la creacion o
supresion de organismos de control; el manejo
de los presupuestos municipales.

Programa de mejoramiento de la
gestion publica

A comienzos de esta década el gobier-
no nacional desarroll6 un programa de apo-
yo al desarrollo institucional de los munici-
pios de menos de 100.000 habitantes. El pro-
grama, realizado con el apoyo del Banco
Mundial, si bien cumpli6 sus metas fisicas,
no tuvo el impacto esperado y, mas bien,
constituyé un fracaso como politica guber-
namental en esa materia. Sinembargo, el pro-
blema esta ahi, asi una gran parte de las au-
toridades municipales no lo perciban como
tal. Lo cierto es que hay que transformar
radicalmene los modelos de gestion, en sus
aspectos técnicos y politicos, de manera que
se mejore la prestacion de los servicios en
el sentido de eficiencia y eficacia, se actie
con transparencia y responsabilidad piiblica
y se multipliquen los canales de comunica-
cién entre los ciudadanos y los gobiernos lo-
cales y regionales en la formulacién de las
politicas publicas. El estimulo a la participa-
cion ciudadana puede ser un instrumento
muy eficaz para crear en los municipios la
necesidad de un desarrollo institucional que
mejore su capacidad de gestion.

Lucha contra la corrupcion

La corrupcién es uno de los mayores
flagelos de la administracién publica en este

y en otros paises. La venalidad de autorida-
des y funcionarios, el manejo de los asuntos
publicos con criterios de beneficio particular
(individual o grupal), el robo de los recursos
publicos a través de los mds insospechados
mecanismos, constituyen una inmensa vena
rota de la administracién piblica, como lo ha
venido denunciando el contralor general de
la Republica. Es necesario discutir formas
eficaces de enfrentar la corrupcién, que va-
yan més alla del ineficaz estatuto de corrup-
cién vigente hoy dia. La fiscalizacién ciuda-
dana, el afinamiento del trabajo de los orga-
nismos de control, la expedicién de normas
con severos castigos para este tipo de prac-
ticas y la educacion ciudadana en funcién de
lo publico, pueden ser mecanismos que ayu-
den a pensar férmulas integrales para erra-
dicar al maximo este tipo de vicios de la ad-
ministracién publica.

Saneamiento fiscal

El gobierno nacional ha propuesto una
serie de medidas de saneamiento fiscal de
municipios y departamentos, con las cuales
puede uno ponerse de acuerdo: reduccién de
gastos de funcionamiento, disminucién del
tamaio de asambleas departamentales y con-
cejos municipales, reduccién del nimero de
sesiones, eliminacién de contralorias en pe-
quefios municipios, reduccién de honorarios
de concejales y diputados, etc. Lo importan-
te es que tales medidas no afecten la auto-
nomia de los entes territoriales y sirvan mas
bien como estimulo para volver la gestion
publica mas eficiente y al servicio de los in-
tereses ciudadanos. Los gremios de alcal-
des y concejales han reaccionado fuertemen-
te contra esta iniciativa gubernamental y, por
ello, serd necesario iniciar una discusion pu-
blica sobre ese asunto y concertar medidas
que redunden en beneficio de la gente.

Participacion ciudadana

Este es uno de los puntos de la agenda
mads importantes, pues alude a uno de los in-
gredientes mas importantes de la gestion
publica moderna. Como ya se dijo, Colombia
dispone de un amplio marco normativo e
institucional para la promocién de la partici-

A comienzos de esta década el
gobierno nacional desarrollo
un programa de apoyo al de-
sarrollo institucional de los
municipios de menos de
100.000 habitantes. El pro-
grama, realizado con el apo-
yo del Banco Mundial, si bien
cumplié sus metas fisicas, no
tuvo el impacto esperado Yy,
mds bien, constituyé un fraca-
so como politica gubernamen-
tal en esa materia. Sinembar-
go, el problema estd ahi, ast
una gran parte de las autori-
dades municipales no lo per-
ciban como tal. Lo cierto es
que hay que transformar radi-
calmene los modelos de ges-
tion, en sus aspectos técnicos
y politicos, de manera que se
mejore la prestacion de los
servicios en el sentido de efi-
cienciay eficacia, se actiie con
transparencia y responsabili-
dad publica y se multipliquen
los canales de comunicacion
entre los ciudadanos y los go-
biernos locales y regionales en
la formulacién de las politicas
publicas. El estimulo a la par-
ticipacion ciudadana puede ser
un instrumento muy eficaz
para crear en los municipios
la necesidad de un desarrollo
institucional que mejore su ca-
pacidad de gestion.
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pacion. Sinembargo, no necesariamente los
procesos participativos han contribuido a
mejorar la gestion a nivel municipal y depar-
tamental. Se requiere trabajar en varios fren-
tes: modificacion de la Ley 134 de 1994 para
que se convierta en un detonador y no en un
obstaculo de la participacion; destinacién de
recursos municipales para fortalecer la in-
fraestructura de participacién ciudadana;
unificacién de instancias y mecanismos para
evitar la dispersion actualmente existente;
educacién ciudadana, tanto de los lideres
sociales y politicos como de los ciudadanos,
para introducir cada vez mads la participa-
cién como un valor de primer orden en su
jerarquia axiolégica y en sus conductas fren-
te a lo publico; introduccién de canales de
concertacion entre los gobiernos y los ciu-
dadanos para darle curso mas 4gil a la for-
mulacion y ejecucion de politicas publicas.
En fin, es preciso trabajar en un cambio de
mentalidad sobre este aspecto que fortalez-
ca las instituciones democraticas.

Proceso de paz

Hoy Colombia se juega su futuro en las
conversaciones de paz. Un elemento muy
importante de la agenda de la descentraliza-
cion es constribuir desde las entidades terri-
toriales a contruir el pais que queremos y
necesitamos. Los alcaldes, gobernadores,
concejales, diputados y las organizaciones
sociales (gremios, ONGs, organizaciones de
base, medios de comunicacion, etc.) deben
participar en las discusiones y en las nego-
ciaciones de paz, pues la descentralizacion
y el ordenamiento territorial son temas
cruciales de los didlogos de paz. Ademads,
los alcaldes y gobernadores deberdn tener
instrumentos reales, normativos y politicos,
para enfrentar los problemas de orden pu-
blico en sus respectivos territorios, de ma-
nera que dejen de ser actores pasivos y do-
lientes maniatados del conflicto

Esta agenda, que debera ser enriqueci-
da con el aporte de todos los colombianos,
requiere ademads un instrumento para su dis-
cusién. La iniciativa de crear una Comision
Ciudadana de Seguimiento al Ordenamien-
to Territorial y a la Descentralizacién debe
concretarse para que la agenda no se quede

en buenas intenciones. En esa Comision, que
debe operar a lo largo y ancho del pafs, las
colombianas y los colombianos debemos dis-
cutir nuestros puntos de vista y construir ini-
ciativas legislativas y propuestas politicas para
consolidar un proceso de descentralizacién
que, en opinién de la gran mayoria de los
colombianos, es irreversible. El reto es lo-
grar que esa consolidacién no sacrifique la
autonomia territorial ni, mucho menos, los
valores democraticos.
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Pedro Santana Rodriguez, presidente de la
Corporacion Viva la Ciudadania, director de
la Revista FORO

La pretendida marcha atras
de descentralizacion*

Pedro Santana Rodriguez

1. Descentralizacion y
democratizacion

urante mas de un siglo vivimos las
consecuencias de un régimen cen-
tralista que debilité profundamente
la vida regional y local. El centralismo fue
impuesto por la regeneracién mediante la
fuerza de las armas, para garantizar la exis-
tencia de un Estado nacional apuntalado en
el ejército y la Iglesia catdlica, instituciones

* Texto revisado de la ponencia presentada al
Seminario Nacional “Descentralizacion, Orde-
namiento Territorial y Reformas a la Legislacién
Municipal. Santafé de Bogota, 30 de noviembre y
1° de diciembre de 1999. El principal logro y a la
vez conclusién de dicho seminario fue la creacién
de la Comision Ciudadana de Seguimiento al
Ordenamiento Territorial, acuerdo que compromete
ala Corporacién Viva la Ciudadania, el Cider de la
Universidad de los Andes, la Fundacién Foro
Nacional por Colombia, la Fundacién Friedrich
Ebert de Colombia, Fescol, la Facultad de Ciencias
Politicas y Relaciones Internacionales de la
Universidad Javeriana, la Carrera de Ciencia
Politica de la Universidad Nacional de Colombia,
la Federacion Colombiana de Municipios y la
Federacion Nacional de Concejales. Se cuenta con
el respaldo de la Comisién de Ordenamiento
Territorial del Senado de la Republica.
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rigidamente centralizadas durante aquella
época histdrica. Con esta victoria perdio la
provincia y perdi6 la democracia en el senti-
do de que fuimos incapaces histéricamente
de encontrar una via concertada y demo-
cratica para ordenar y distribuir el poder en
el conjunto del territorio colombiano.

Por eso fue muy importante que ante la
emergencia de levantamientos civicos y po-
pulares, como el recientemente levantado
movimiento de los pobladores del sur del pais,
el gobierno del presidente Belisario Betancur
decidiera abrir las compuertas a la descen-
tralizacién en los tres planos que la constitu-
yen y la diferencian de la mera descon-
centracion administrativa. Nos referimos,
claro esta, a la disposicién que le confiri6 a
los ciudadanos la potestad y el derecho de
elegir a sus propia autoridades, es decir, la
descentralizacién politica al mismo tiempo
que la cesién de funciones y atribuciones,
descentralizacién administrativa, y finalmen-
te, la descentralizacién fiscal, mediante la
cual se reestructuraron las fuentes propias
de recursos y se les dio a las entidades terri-
toriales una mayor participacion en los in-
gresos corrientes de la nacion.

Recordemos que la descentralizacion se
refiere primordialmente a la forma como se
distribuyen los poderes en el territorio y por
tanto es un asunto de naturaleza politica.
Aunque también es un asunto de naturaleza
cultural en la medida que lo que se pone en
juego es también la manera como se reco-
nocen o no las identidades culturales locales
y regicnales, la forma como se articulan y la
manera como los poderes centrales recono-
cen o no esos derechos que se han forjado
en las comunidades humanas que pueblan
un territorio. Muy a menudo en la historia se
producen movimientos de separacién de co-
munidades que pueblan un territorio y que
sienten que sus identidades, sus intereses y
sus imaginarios de organizacion social no son
garantizados en la organizacién politica que
la modernidad nos ha heredado, que no es
otro que el Estado nacional moderno. Es ob-
vio que los poderes se distribuyen en el es-
pacio y en el tiempo y la descentralizacion

Obras de Fernando Léger (1881-1955) Museo Nacional de Arte Moderno, Paris.

es una forma de organizacién
del Estado nacional.

La eleccién popular de
alcaldes consagrada en el
Acto legislativo No. 1 de
1986 y ratificada en el pro-
L ceso constituyente de 1991 ha
contribuido a sembrar el plu-
ralismo, a ventilar la demo-
cracia para que circulen ideas
distintas a las del bipartidismo
tradicional que nos ha gober-
. nado nacionalmente durante
toda la vida republicana. Los
frutos de esta decision ape-
' nas comienzan a vislumbrar-
se puesto que uno de los prin-
cipales problemas que tene-
mos en nuestro pais se refie-
re a la inexistencia de una cul-
| tura democratica moderna en

que las ciudadanas y los ciu-
dadanos adquieran costumbres, formas de
socializacion y eleccién en donde pesen mas
elementos como la trayectoria de los candida-
tos, los programas, los liderazgos sociales, que
las atdvicas tradiciones adscriptivas y heredi-
tarias.

Este lento proceso estd en marcha y ape-
nas se comienza a cosechar los frutos de una
visién mas pluralista y mas moderna, de un
mayor aprecio por lo publico, por la impor-
tancia que significa rescatar el poder local
para resolver los ingentes y urgentes proble-
mas de la gente, de un poder local al servicio
del bien publico y para el trabajo denodado
por la construccién de ciudadania. Adminis-
traciones con esta impronta han sido esca-
sas y apenas despuntan en Colombia, por-
que, como ya dijimos, los procesos de trans-
formacién cultural son lentos y sus procesos
de maduracién se prolongan en el tiempo dado
que son construcciones sociales colectivas.

El segundo gran contenido de la descen-
tralizacion es obviamente el que tiene que ver
con los recursos. En Colombia se ha opera-
do un proceso profundo en materia de des-
centralizacién de recursos durante los dltimos
16 afios. La Ley 12 de 1983 que reestructuré
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las fuentes propias de los recursos munici-
pales fue el punto de partida. Vinieron pos-
teriormente la Ley 11 y principalmente la
Ley 12 de 1986 que definié las transferen-
cias desde las finanzas centrales hacia las
arcas municipales. Esta tendencia fue for-
talecida por la Constituyente de 1991. Ya no
se atd las transferencias al impuesto al va-
lor agregado sino a los ingresos corrientes
de la nacién y se lleg6 hasta un tope en que
departamentos y municipios perciben hoy
cerca del 47% del total de los ingresos co-
rrientes de la nacidn si incluimos en este
rubro al Fondo Nacional de Regalias. Pre-
tender ir mds alla es ilusorio.

Un tercer tema en el cual se ha sido muy
generoso es en la cesién de atribuciones y
competencias a las entidades territoriales.
Con ello se complet6 el cuadro de la des-
centralizacidn, que ha sido un proceso pro-
fundo, benéfico en términos generales,
pero que presenta problemas que hay que
discutir.

2. La crisis fiscal. Las verdaderas
causas

La reforma politica del afio 91 suponia
que un esfuerzo de tal magnitud deberia
acompanarse de un recorte sustancial en los
gastos de la administracién central por la via
del recorte de la burocracia ineficiente y los
limites en el endeudamiento interno y exter-
no del gobierno central, que condujeran a
una disminucién del gasto del gobierno en
su nivel nacional. Hay que decir que ningu-
no de los tres gobiernos posconstituyentes,
Gaviria, Samper y ahora Pastrana, se han
dado la pela para poner en orden las finan-
zas nacionales.

Los problemas principales de las finan-
zas publicas, como lo anot6 la Comisién del
Gasto Publico en su momento, radican en
que el gobierno central quiso mantener y ain
incrementar los gastos del nivel nacional del
gobierno, como por ejemplo sucedié en el
cuatrenio de César Gaviria en que los gas-
tos estatales se incrementaron en un 41% y
al mismo tiempo disminuy¢ su participacién

en los ingresos corrientes de la nacion, pues-
to que aumentaron las transferencias pero
también las responsabilidades de los gobier-
nos municipales. Ni el presidente César
Gaviria, ni Ernesto Samper ni Andrés
Pastrana, han realizado las reformas en la
estructura del Estado que permitan la dismi-
nucién del peso muerto que significan los ele-
vados costos de la administracion central. Ahi
radica uno de los puntos criticos de la refor-
ma estatal de los ultimos anos. Los tres go-
biernos han vendido las empresas publicas
estatales para financiar gastos de funciona-
miento contribuyendo con ello a deteriorar los
bienes publicos de la nacién y estimulando el

desahorro nacional. Un segundo elemento de
dicha critica situacién esta relacionado con
el servicio de la deuda interna y externa. De
acuerdo con los estudiosos en la materia ésta
representd aproximadamente el 25.3% del
presupuesto de 1996, el 29.2% del presupuesto
de 1998 y en el “presupuesto de la verdad”
representa el 33.5% del total, tal como fue
aprobado por el Congreso de la Reptiblica en
1999.

Los verdaderos factores de la crisis de
las finanzas publicas estan relacionddos en-
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tonces con (1) el crecimiento del gasto cen-
tral al tiempo que disminuye la participacioén
de éste mismo en los ingresos corrientes de
la nacion, (2) los pagos cada vez mads cre-
cientes del servicio a la deuda interna y ex-
terna, (3) la disminucién de los recaudos pu-
blicos en todos los niveles relacionados con
la recesién y la crisis econdmica, (4) el cre-
cimiento significativo y en algunos casos des-
bordado de los gastos de funcionamiento de
las entidades territoriales. En este aspecto
es necesario sefalar que las decisiones to-
madas por el Congreso de la Repiiblica bajo
la administracién de César Gaviria tiene una
gran responsabilidad, pues este gobierno per-
miti6 una reforma constitucional en el afio
de 1996 que clasificé a los diputados de las
Asambleas Departamentales como emplea-
dos piblicos con remuneracion y seguridad
social, medida que dio paso a la elevacién
de las dietas al mismo nivel de los parlamen-
tarios, contribuyendo a la crisis de los fiscos
departamentales. Pero también el boquete
de la crisis lo ampli6 la Ley 166 de 1994 que
no establecio lifmites a los presupuestos de
las Contralorias municipales y departamen-
tales, (5) el sobre-endeudamiento de las en-
tidades territoriales, que ya se vislumbré en
el afio de 1992 no fue limitado sino hasta el
afio de 1997, en que una ley de la Repiiblica
establecid limites a este endeudamiento.

Estos son los factores que explican la
crisis de las finanzas piblicas del orden
nacional y el abultado déficit fiscal que
ronda el 6% del PIB. Unos pocos datos
ilustran lo que hemos sefialado. La pre-
sentacién del llamado “presupuesto de la
verdad” para la vigencia del afio 2000
puso al descubierto la fragilidad y la debi-
lidad estructural de las finanzas piblicas
y también el continuismo de la politica fis-
cal del Estado colombiano en buena me-
dida dependiente de las directrices del
Fondo Monetario y de 1a banca multilateral,
que pesan demasiado en la definicién in-
terna de las politicas macroeconémicas.

Para un presupuesto originalmente cal-
culado por el gobierno en 46.6 billones de
pesos el gobierno central sélo cuenta con
21.3 millones de pesos provenientes de la

tributacion, suponiendo ademds dentro de
esta cifra una reduccién de la evasion tri-
butaria de 1.5 billones durante la vigencia.
El saldo tendra que ser financiado con in-
gresos de capital en cuantia de 19 billones
de pesos, de los cuales 13.9 son recursos del
crédito interno y externo y 3.5 billones pro-
venientes de establecimientos piiblicos como
Ecopetrol y Telecom, en rdpido proceso de
descapitalizacién.'

Esto lo que indica es que los ingresos
corrientes de la tributacién se han debilitado
fuertemente y que el equilibrio de las finan-
zas publicas esta dependiendo, cada vez mds,
de fuentes aleatorias, como son las del cré-
dito. En el periodo comprendido entre 1980
y 1993, periodo en el que se introdujeron re-
formas impositivas de importancia, los ingre-
sos tributarios perdieron participacion en los
ingresos totales, pues tal participacion se re-
dujo del 79.7% a 56.6%, tendencia que se
ha venido acentuando. Y dentro de ese pa-
norama los ingresos que gravan a las rentas
y a la propiedad han cedido frente a los im-
puestos que gravan el consumo y que afec-
tan principalmente a los sectores medios y
populares de la poblacién. De acuerdo con
el Fondo Monetario Internacional la tasa de
crecimiento de los recaudos tributarios por
cuenta de los impuestos directos es muy baja.
En 1990 éstos representaban el 3.95% del
Producto Interno Bruto, PIB, y en 1997, s6lo
el 4.94%, creciendo apenas un punto en seis
afios. Para este mismo afo los recaudos por
impuestos indirectos, que son los més regre-
sivos, representan el 7.12% del PIB. De esta
manera es evidente que hay una estructura
tributaria que castiga mas los ingresos pro-
venientes del trabajo y de las clases medias
y populares que las rentas de los duefios de
los mayores activos.’

1. Agudelo Villa, Hernando, Por una nueva politica
fiscal, Sociedad Econémica de Amigos del Pais,
1999.

2. Bernal M., Jorge, Propuestas sobre politica
econdémica y social para la equidad y la paz, en
Equidad y Politica Social en Colombia II,
Corporacién Viva la Ciudadania y otros, Santafé de
Bogotd, 1999.
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Por ello las exigencias de los organis-
mos prestamistas internacionales, a quienes
les interesa como banqueros que el pais les
garantice el pago de la deuda cumplidamen-
te y con ello de los elevados intereses, exi-
gen “saneamiento en las finanzas publicas”,
y el gobierno, que no quiere reducir el gasto
central, intenta por todos los medios meter
mano a las finanzas locales. Por ello, los pro-
yectos de reforma a la Ley 136 y al decreto
1222 son de carécter regresivo. Pero lo es
mads atin la pretension de reformar la Cons-
titucién Nacional, proyecto de Acto Legis-
lativo No. 8 de 1999, que busca disminuir de
un tajo las transferencias de las entidades
territoriales buscando no fijarlas como un
porcentaje de los ingresos corrientes de la
nacién sino atarlas a la inflacién en pesos
corrientes.

3. Una reforma regresiva. La
clave: la batalla por los recursos
econémicos

Todos los esfuerzos de la reforma que
se tramita actualmente en el Congreso de la

Republica tienen un d4nimo simplemente
fiscalista. La reforma busca recuperar por
parte del gobierno nacional una parte sus-
tancial de los ingresos corrientes de la na-
cién que hoy van a los municipios por dispo-
sicién constitucional. De acuerdo con nues-
tra Carta Magna la participacién de los mu-
nicipios en los ingresos corrientes de la na-
cién se incrementard, afio por ano, del 14%
de 1993 hasta alcanzar el 22% como mini-
mo en el 2002. La ley fijara el aumento gra-
dual de estas transferencias y definird las
nuevas responsabilidades que en materia de
inversion social asumiran los municipios y las
condiciones para su cumplimiento. (La Ley
60 del afio de 1993, se encargé de fijar ese
crecimiento gradual). Sus autoridades debe-
ran demostrar a los organismos de evalua-
cién y control de resultados la eficiente y
correcta aplicacién de estos recursos y, en
caso de mal manejo, se hardn acreedores a
las sanciones que establezca la ley. Estardn
excluidos de la participacion anterior, los im-
puestos nuevos cuando el Congreso asi lo
determine y, por el primer afio de vigencia,
los ajustes tributarios existentes y los que se
arbitren por medidas de emergencia econo-
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mica (paragrafo, articulo 357 de la Consti-
tucion Politica).

La reforma a la Carta Politica pretende
avanzar en la reforma de las finanzas pbli-
cas y en la reduccién del déficit fiscal por la
via del regreso a modelos del pasado que
pusieron en serio riesgo la propia unidad de
accion del Estado nacional. A todas luces
nos parecen totalmente inconvenientes las
enmiendas que se pretenden sin que de ellas
se deriven claramente beneficios para los
ciudadanos o una reforma importante a los
modelos de gestion publica que redunden en
mayor eficacia o en mejores servicios a la

St o

comunidad. La reforma busca mantener el
gasto central ineficiente y garantizar liqui-
dez para cubrir las obligaciones de la deuda
interna y externa. Esos son los verdaderos
objetivos de la reforma propuesta y por lo
tanto deberia ser hundida.

Pero lo mas regresivo e indignante lo
constituye que el gobierno se haya compro-
metido con el Fondo Monetario Internacio-
nal a la aprobacidn de esta reforma con el
tinico propésito de obtener un crédito de
2.300 millones de délares que respalde a la
economia colombiana, crédito que con ex-
cepcioén y condicionado a los avances del

proceso de negociacién y de paz, no podra
ser utilizado sino que constituird un fondo
de respaldo sélo utilizable en caso excep-
cional. El conjunto de los proyectos son
pafos de agua tibia a los reales problemas
que se presentan en la marcha de la des-
centralizacién y de la reforma politica del
Estado. Su suerte politica es incierta, pues-
to que como lo demostraron los alcaldes
con la toma del Capitolio Nacional, ellos
no estdn dispuestos a soportar las presio-
nes de la comunidad que demanda mayo-
res niveles de cobertura y eficacia en la
prestacién de sus obligaciones constitucio-
nales, al mismo tiempo aceptar la propues-
ta del gobierno central de disminuir sus in-
gresos.

A continuacién quiero hacer comentarios
puntuales a los distintos proyectos que han
sido sometidos a la consideracién del Con-
greso de la Republica. El proyecto matriz y
que es el verdadero objetivo central de la re-
forma es el proyecto de Acto Legislativo que
busca disminuir de manera significativa las
participaciones o transferencias del gobierno
central a los municipios. Esta pretension tie-
ne poca viabilidad politica y encontrara a no
dudarlo una férrea oposicidn por parte de al-
caldes, Concejos, Asambleas, etc. Pero hay
que oponerse con el propdsito de enterrarlo,
porque significaria una herida de muerte al
proceso de la descentralizacién en Colombia.

Los argumentos que se esgrimen por parte
del gobierno nacional no van a la raiz del pro-
blema de la crisis de las finanzas publicas que
como ya vimos tienen otras causas de mayor
relevancia e impacto sobre el déficit fiscal.
En esencia el proyecto busca atar la liquida-
cion de las participaciones de los municipios
en los ingresos corrientes de la nacién no con
base en el total de los ingresos sino con base
en la inflacién en pesos corrientes. Diversos
calculos de acuerdo con los escenarios mas
probables indican una disminucién superior al
20% de lo que actualmente reciben los go-
biernos municipales. De aprobarse volveria-
mos a municipios sin capacidad de respuesta
frente a las demandas de la comunidad y con
toda seguridad a la quiebra fiscal que se tra-
ducira en el corto plazo en crisis social y
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deslegitimacion de las autoridades munici-  derfa extensiva deberian ser objeto de ac-
pales. Es muy probable que la comunidad cién fiscal por parte del Estado.
tenga que recurrir nuevamente a las vias de

- Un segundo proyecto es el que busca la
hecho para reclamar adecuada prestacion

. ey = disminucién de los gastos de funcionamiento
de l(‘)s‘servxf:los publlcos, ala edchcmn, a o cipales y departamentales. Nos referi-
servicios primarios de salud, de Y‘Y‘e“‘!a’_y mos a la proyectada reforma de la Ley 136
en general, a todos aquellp§ gervmos publi- de 1994 y al decreto-Ley 1222 de 1987, co-
cos en manos de los municipios. nocido popularmente como régimen depar-
Como lo advierte con claridad el profe- tamental.

sor César Giraldo: “El gobierno quiere que
los gobiernos locales generen tributos, pero
no quiere ceder una parte de los propios, de
modo que esta politica no va a prosperar. El
gobierno quiere dar mas flexibilidad a los go-
biernos locales, pero sefiala que se pueden
generar problemas de orden macroeco-
némico.™ La posibilidad de mejorar signi-
ficativamente los ingresos propios de los
municipios es a estas alturas limitada. Estos
ingresos han crecido de manera significati-
va en las grandes ciudades y en una buena
parte de las regiones. Quizés la mayor pe-
reza fiscal se encuentra en las zonas en que
se asientan las actividades de ganaderia ex-
tensiva y en la costa atlantica con la excep-
cién de Barranquilla y Valledupar. Para mu-
nicipios que no cobran el predial a los terra-
tenientes habria que crear una legislacién
que los obligue a tributar. Esas vastasregio- —— .

3. Giraldo, César. La verdad del presupuesto,

n_es de la geogr af‘la nacmm{l CReHE b Mahe Corporacién Viva la Ciudadania, Santafé de Bogota,
tienen extensas tierras dedicadas a la gana- 1999,

El proyecto que busca la reduccién de
salarios a los alcaldes, gobernadores, conce-
jales y diputados, debe ser discutido con ob-
jetividad. Es verdad que para pequefios mu-
nicipios y departamentos con muy poca
poblacion, se requeriria una reforma que dis-
minuyera lo que hoy se dedica a pagar a con-
cejales y diputados que funcionan durante
todo el afio sin ninguna necesidad y lo es tam-
bién que las dietas de los gobernadores y al-
caldes deberian guardar una relacién con los
ingresos propios, pero de alli no se puede
pasar a la vieja jerga oligarquica de los fun-
cionarios ad honorem puesto que entonces
los Unicos que podrian ocupar esos cargos
serian los ricachones del pueblo. Cosa muy
distinta se presenta en las grandes ciudades
en donde los gastos de funcionamiento son

Obras de Fernando Léger (1881-1955) Museo Nacional de Arte Moderno, Paris.
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una parte muy reducida de los ingresos co-
rrientes. Hay que decir que la democracia
tiene un costo y que si se quiere una repre-
sentacion popular ella debe ser costeada de
una u otra forma por el Estado. Sin extrava-
gancias, sin exageraciones, el debate debe-
ria enmarcarse en una cuestion mucho mas
de fondo y es el del nuevo marco del ordena-
miento territorial. Hay que decir que el gran
problema fiscal de los municipios y departa-
mentos no se va a resolver con la disminucién
de estos salarios, pero puede ayudar. El ajuste
deberia ser gradual y en todo caso deberia ir
amarrado también a la mejora en los recaudos
locales. En la Camara de Representantes se
ha aplazado la entrada en vigencia de esta re-
forma. Hay que insistir que si bien es cierto
que el pais debe reducir estos gastos de fun-
cionamiento, también debe repensar el pro-
blema estructural de las finanzas intermu-
nicipales y regionales.

La principal falla de nuestro ordenamien-
to juridico consiste en que se legisla de ma-
nera general sin tener en cuenta las espe-
cificidades de los municipios y los departa-
mentos, las desigualdades regionales, etc.
Hay que hacer un trabajo legislativo que res-
ponda realmente a los problemas de los
municipios que pierden poblacién e ingre-
sos, de los municipios que necesitan medi-
das desde el centro para que tributen, de
municipios y regiones que requieren fondos
de desarrollo regional para que se conecten
al pais y a los polos de crecimiento y desa-
rrollo econémico. ;Qué es el Plan Colombia
sino un fondo de desarrollo regional para los
otrora mal llamados territorios nacionales?
Ese Plan Colombia sélo ha sido posible por
la presencia alli de los cultivos ilicitos y de la
guerrilla. Es acertado que esa sea la estra-
tegia, pero la pregunta es: ;hay que armar-
se o estar en la ilegalidad para que el Estado
se ocupe de ellos?

Finalmente, el proyecto de Ley 62, fue
convertido por el Congreso en ley de la Re-
ptblica. De esta manera se cre6 el Fondo
de Pensiones para los funcionarios de las
entidades territoriales. Esta ley era necesa-
ria aunque ella disminuira, a no dudarlo, de
alguna manera las finanzas municipales. No

obstante era de urgencia su promulgacion.
Sin embargo la critica principal consiste en
el destino que se va a dar a estas cuantiosas
sumas de dinero. Segun la ley y con el pro-
posito de mantener su rentabilidad, se apro-
b6 que “los recursos se administraran a tra-
vés de patrimonios auténomos que constitui-
ra el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales en las Administracio-
nes de Pensiones y Cesantias Privadas”. Un

f

30% de los recursos del Fondo deberdn
invertirse en vivienda de interés social.
Este tltimo aspecto no merece discusién
y parece adecuado. Sin embargo y a pe-
sar de lo que habiamos planteado a los
ponentes y al Congreso de la Repiiblica y
fue desestimado, seguimos pensando que
en vez de entregar jugosos recursos al ca-
pital financiero debi6 haberse creado un
sistema de financiamiento regional, un sis-
tema bancario de doble piso. Lo que va a
ocurrir es que se retiran recursos de las
entidades territoriales para prestarles a los
sectores financieros sin que ello vaya a re-
dundar en contribuir a la resolucién de crea-
cion de fuentes de crédito para las entidades
territoriales.

Obras de Fernando Léger (1881-1955) Museo Nacional de Arte Moderno, Paris.
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Descentralizacion:
territorio de conflicto

Marco Alberto Romero S.

La necesidad de discutir
criticamente la reforma
descentralista

El ordenamiento territorial plantea una
agenda compleja de cuestiones de reforma
politica e institucional, que trasciende los li-
mites del debate sobre la descentralizacién.
Esta precision es importante en el caso co-
lombiano porque la reforma descentralista
ha ocupado un lugar privilegiado durante la
tltima década, dejando en segundo plano
las dimensiones del ordenamiento territorial
asociadas a las relaciones entre region, con-
flicto y territorio y la economia politica de
los usos del espacio rural y urbano. Analiti-
camente es preciso diferenciar tres dimen-
siones que en la prictica se combinan de
modo diverso: la descentralizacion cuyo sen-
tido evoca fundamentalmente la reforma de
un modelo centralista de gestion del Esta-
do, la reforma politico-administrativa terri-
torial en funcién del problema de las identi-
dades regionales y los poderes locales como
referentes de autonomia politica dentro del
mismo Estado y cuya expresién mas radi-
cal seria el federalismo democrético aso-
ciado al pluralismo institucional; y finalmen-
te, el ordenamiento territorial en el sentido
europeo de la planificacién del uso del sue-

lo cuyo énfasis es la reforma agraria y urba-
na como problemas de definicién publica y
politica, lo que presupone un nuevo campo
de conflicto asociado a la construccion so-
cial del territorio.

En esta diferenciacion esta la clave para
entender las asimetrias de estas dimensio-
nes y la razén por la cual se han frustrado
multiples proyectos de Ley Organica de Or-
denamiento Territorial. Igualmente es el punto
de partida para una lectura integral y critica
de los desarrollos del proceso descentralista,
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sin desconocer los avances de tales refor-
mas en la tarea de transformar el ancestral
modelo de concentracién antidemocritica de
los poderes del Estado colombiano. Entre
otras cosas porque esos cambios, con todos
y sus limitaciones y contradicciones, enfren-
tan hoy fuertes vientos de contrarreforma
en el nivel politico y especialmente en el
tema de la proteccion constitucional de las
transferencias intergubernamentales.

Por eso el objetivo de este articulo es
discutir la descentralizacién y mas amplia-
mente la cuestidn territorial en el contexto
de la reforma del Estado, caracterizada en
los dltimos afios por el interés de redefinir
sus fronteras con la sociedad en beneficio
de la economia de mercado y en menor gra-
do, por el interés de atender los desafios que
surgen de los profundos desequilibrios so-
ciales y regionales; la polarizacién de la es-
tructura de conflictos; el reconocimiento
efectivo de la diversidad cultural y la frag-
mentacion y crisis de las instituciones tradi-
cionales de la politica. Este es el primer paso
para formular nuevas preguntas y sentar las
bases para el debate de la cuestién territo-
rial en relacién con las transformaciones
asociadas a los procesos de paz y de refor-
ma politica.

En este sentido, se propone una pers-
pectiva de andlisis que insiste en distinguir
los diferentes proyectos de reforma en cur-
s0, los sentidos ideolégicos asociados a los
mismos, los grupos sociales y los intereses
en juego, las condiciones histéricas en que
se producen las reformas y las trayectorias
que siguen en medio de los campos de con-
flicto en que se desenvuelven.

Las tensiones basicas de los
procesos de descentralizacion

Los sentidos ideologicos
predominantes

Los procesos de descentralizacién son
una de las caracteristicas de la reforma del
Estado en América Latina desde la década

de los 80. Pero esta tendencia general com-
prende modelos y experiencias diferentes en
cada pais. Lo mismo ocurre con las herra-
mientas conceptuales desde las que se
construyen los sentidos de estos modelos,
en un primer momento cargadas de apro-
ximaciones ideoldgicas pero posteriormen-
te matizadas por el debate sobre sus de-
sarrollos. En el terreno politico y fiscal,
por ejemplo, la reforma colombiana ha ido
mucho mads alld que muchos paises lati-
noamericanos, algunos de los cuales, a pe-
sar de tener regimenes formalmente fe-
derales no han logrado avances signifi-
cativos en materia de descentralizacion,
porque constituyen lo que los estadouni-
denses denominan regimenes de fede-
ralismo centralista. En otros casos de
tradicién presidencialista, la tension entre
autoritarismo, descentralizacién y demo-
cracia no ha permitido avances significa-
tivos en la perspectiva del pluralismo
institucional que supone el concepto de
autonomia politica.

En Colombia, la descentralizacion fue
presentada ideolégicamente como una alter-
nativa intrinsecamente ligada a procesos de
democratizacién: como solucion frente a un
centralismo centenario; como estrategia
para acercar el Estado al ciudadano y
como mecanismo de participacion de los ciu-
dadanos en las decisiones que les afec-
tan'. Estas tesis presentadas acriticamente
se difundieron extensamente pero no daban
cuenta de los diversos presupuestos politi-
cos en juego sobre la reforma del Estado y
por ello creaban una imagen «positiva» de
la descentralizacion que creaba grandes ex-
pectativas sobre el potencial de estas medi-
das frente a la crisis politica y el desarrollo
regional

Pero la evaluacién de la experiencia ha
permitido una mejor comprensién de los fun-
damentos polivalentes e incluso contradicto-

1. Estos planteamientos fueron la base de la argu-
mentacion del ministro Jaime Castro durante la
administracién de Belisario Betancur (1982-1986),
para defender la primera reforma descentralista en
Colombia.
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IE
1 los analisis de las reformas
institucionales desligados

de las articulaciones entre
territorio y conflicto, etc.

Pero también es evidente
que éste es un campo de bis-
quedas importantes ¢n mate-

ria de construccién de un Es-

tado moderno, de es-

‘ \
el

rios que se expresan en las politicas de des-
centralizacion, asi como las maneras como
éstas se articulan a las dindmicas socia-
les, politicas e institucionales histéricas.
Hoy resulta mas evidente que la descen-
tralizacion en sus variantes neoliberales
sirve a formas de liberalizacién favora-
bles a la economia capitalista poco demo-
créticas; que también puede generar ten-
dencias a la fragmentacién y atomizacién
politica y social. Han perdido fuerza los
enfoques predominantemente ideolégicos
que exaltan la autonomia territorial como
un valor en s mismo, sin referencia a un
proyecto de nacién; los andlisis fiscalistas
que valoran positivamente el incremento
de las transferencias intergubernamen-
tales sin examinar las articulaciones es-
tructurales de este tipo de reforma con
otros niveles de la reforma del Estado y
del régimen politico, menos populares, los
cuales comprometen las fronteras histo-
ricas entre Estado, economia y sociedad;
existe més escepticismo sobre los anéli-
sis formales que postulan la identidad ne-
cesaria entre vida local y participacién
democritica, las tesis que reducen los pro-
blemas del ordenamiento territorial a la re-
forma institucional politico administrativa,

tructuracién de politicas socia-
f les territoriales, de democrati-
# zacion del régimen politico, de
construccién de poderes loca-
N les y regionales, etc. Por eso,
\ hoy no es posible hablar de
descentralizacién sin hacer re-
ferencia al tipo de reforma del
Estado que conlleva y al cur-
so histdrico del proceso en
cada pais.

Descentralizacion: ;democracia
social o escogencia publica?

Por su trascendencia en términos de la ca-
racterizacion general de las politicas de re-
forma en América Latina, es importante de-
limitar algunas variantes de la concepcion
neoliberal de la descentralizacion y la re-
forma del Estado, la cual se estructura a par-
tir del analisis de las relaciones entre Estado,
mercado y sociedad; su objetivo estratégico
es la bisqueda de la eficiencia econémica a
través de la redefinicion de los campos de in-
tervencion y regulacidn estatal, en la perspec-
tiva de privilegiar el libre funcionamiento del
mercado como asignador de los recursos en la
sociedad. El paso de in modelo de Estado
predominentemente interventor a un Estado re-
gulador’.

Este tipo de aproximacién se fundamen-
ta en los siguientes postulados: 1) El desva-
necimiento de algunas regulaciones nacio-

2. Vargas Velazquez, Alejo, Participacion social,
planeacion y desarrollo regional. Universidad
Nacional de Colombia, Facultad de Derecho,
Ciencias Politicas y Sociales, 1994. Ver capitulo
introductorio.
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nales en beneficio de regulaciones interna-
cionales y locales que transfieren recursos
sociales cuantiosos al sector privado®. 2). La
concentracién semicorporativa de funciones
de regulacion central asociadas al control de
la moneda, el orden piblico y en general las
reglas necesarias para el funcionamiento del
mercado. En este sentido la observacion de
Stella Escandell* es clave: si se analizan las
recetas del Consenso de Washington es po-
sible constatar que ellas propician una 16gi-
ca de un alto grado de centralizacién nor-
mativa acompafiada por una descentraliza-
cion operativa. El cumplimiento de estas
pautas supone una mayor concentracién de
la toma de decisiones en el nivel nacional,
con la consiguiente pérdida relativa de peso
de los niveles provinciales (disciplina fiscal
y financiamiento del sector piiblico sin emi-
sién; reorientacion del gasto publico y re-
duccidn del gasto de la administracién pu-
blica central; liberalizacién financiera, cam-
biaria y comercial; eliminacion de barreras
de ingreso para inversiones extranjeras;
privatizacion de todas las empresas publica
a todos los niveles de gobierno; garantia de
los derechos de propiedad, etc.).

En este caso estamos ante un modelo
que desaloja campos nacionales estratégi-
cos hacia los gobiernos subnacionales, es-
pecialmente a nivel de politica social y de
participacion ciudadana, pero que define cen-
tralmente los contornos y los limites de esta
descentralizacion, limitando su capacidad de
actuacion sobre el capital (es decir, un se-
gundo vaciamiento).

En relacion con el problema de la inge-
nierfa institucional del Estado, estas concep-
ciones se han sistematizado especialmente
a través de las teorias de la escogencia pu-
blica y el federalismo fiscal, que forman par-
te de un cuerpo tedrico mayor, el de la teoria
de las expectativas racionales o del indivi-
dualismo metodolégico.

La Teoria de la escogencia piiblica es
una formulacién que se sitda en un punto
intermedio entre las escuelas neoliberales or-
todoxas y las teorias que atribuyen al Esta-
do el papel fundamental como articulador de
la sociedad. Es una teoria fundada en el ana-

lisis de costos y beneficios y no en valores
como la igualdad o la distribucién de la ri-
queza’. En términos generales promueve la
transformacion de las regulaciones de tipo
estatal nacional privilegiando la adecuacién
flexible del Estado (mediante la descentrali-
zacién como una de sus estrategias) a las
demandas igualmente diversas y «libres» de
los ciudadanos.

Si se presupone que: 1) los individuos
se comportan y toman sus decisiones de
manera racional, inicamente en conside-
racion de sus intereses personales y bus-
cando optimizar los beneficios de sus de-
cisiones, 2) los bienes ptiblicos producidos
por el Estado, en particular las versiones
del Estado de bienestar son indivisibles y
se ofrecen en un sistema publico disponi-
bles para todos, mientras los bienes ofre-
cidos por el mercado se ofrecen segun la
oferta y la demanda garantizando ma-
yores niveles de articulacién entre deman-
das y ofertas y 3) los sistemas de regu-
lacién nacional pue-
den introducir ine-
quidades en la finan-
ciacién y asignacién
de los recursos por
la via de externa-
lidades, es decir, efec-
tos negativos y positi-
vos derivados de la ac-
cién de unos agentes
sobre otros; entonces,
la reforma del Estado
debe ampliar los es-
pacios del mercado y
crear un sistema pu-

3. Restrepo, Darifo. “Cartografia de la descen-
tralizacion, emergencia, actualidad e indefiniciones”,
en Laberintos de la Descentralizacion, ESAP, 1994
p- 114.

4. Escandell, Stella: “Viabilidad del federalismo”,
en Contextos de ajuste: el caso argentino, Internet.
5. Meny Ives Thoenig, Jean Claude, Las politicas
piiblicas, Ariel, 1992. Este comentario estd basado
en la sintesis que ofrece la obra sobre los alcances
de tales aproximaciones teoricas.
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blico policéntrico y flexible, compuesto por
diversas estructuras especializadas, descen-
tralizadas y pequeiias, que puedan ser utili-
zadas racionalmente por los individuos para
maximizar sus beneficios®. De aqui se deri-
va el enfoque del federalismo fiscal que pro-
mueve la autofinanciacién de los gastos de
las entidades territoriales por sus respecti-
vos ciudadanos, en una negacion de moda-
lidades de transferencia que castiguen a las
regiones mas eficientes econémicamente
para premiar otras que no lo son (aunque su
agenda social sea mds compleja).

Pero esta aproximacién obsesionada por
la eficiencia en la asignacién de los recur-
sos, responsabiliza homogéneamente a las
poblaciones de las diferentes regiones por
los costos politicos y econémicos del proce-
so de produccién de servicios colectivos.
Con ello desconoce precisamente las con-
tradicciones propias de una espacialidad
signada por las dindmicas especificas de in-
sercion de las diferentes regiones en la eco-
nomia de mercado, afectadas por las ex-
presiones territoriales de las prioridades del
modelo de desarrollo y las exclusiones pro-
pias de las politicas globales del Estado, de-
terminadas por las capacidades reales de las
regiones, que son precisamente las razones
que justifican la intervencién nacional desde
una perspectiva de equidad.

Una segunda variante de estos enfoques
privilegia el tema de de la funcionalidad y la
insercion regional en la economia global como
argumento a favor de una descentralizacién
desreguladora.

El tema de la regionalizacién también
es objeto de una extensa controversia e in-
cluso es el eje de la discusién politica y cul-
tural sobre el ordenamiento politico del te-
rritorio. Pero, desde la perspectiva neoliberal,
se privilegia una mirada de las regiones po-
litico-administrativas, segiin su funcionalidad
en términos de competitividad dentro de una
situacion de globalizacién de la economia
de mercado. Las regulaciones de tipo na-
cional devienen excesivamente rigidas para
el desarrollo de la competitividad econémi-
ca privada porque si el mercado es el espa-

cio fundamental de asignacién de los recur-
sos, entonces toda regulacion disfuncional a
las necesidades de la empresa privada (liga-
da a circuitos financieros, tecnolégicos y co-
merciales de tipo global) tiende a entender-
se como negativa, en tanto establece res-

tricciones al proceso econémico, al «desa-
rrollo». Desde este punto de vista resultarian
Optimas las regulaciones de tipo regional, las
cuales pueden expresar una mejor sintonia
entre las demandas del sector productivo y
las politicas estatales. Frente a este diagnds-
tico, las regulaciones nacionales, por ejemplo
la tendencia a distribuir socialmente estos ex-
cedentes, a buscar compensaciones interre-
gionales, etc, se consideran inconvenientes;
del mismo modo una medida como un im-
puesto general, se argumenta, podria even-

6. Para algunos autores, este modelo se presenta
como solucién del problema de la burocratizacién y
la ineficiencia de las instituciones centralizadas y
como una garantia para la libre movilidad de los
recursos entre las regiones. Pero por esta via implica
también un cuestionamiento de la capacidad
coercitiva del Estado sobre el capital, una condena
a las poblaciones de las regiones deprimidas a vivir
segln su propia suerte y consecuentemente el
debilitamiento de la dimensién politica nacional. Ver
“Informe final Conferencia Electrénica sobre
Descentralizacion en América Latina”, abril-
diciembre de 1994. Riadel. www.netline.cl/riadel.
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tualmente hacer menos competitivos los pre-
cios, por ejemplo, de ciertas frutas en Euro-
pa. En consecuencia, la regionalizacién se
asocia a flexibilizacién y vaciamiento del
poder nacional en funcién del mercado, de-
jando de lado los complejos problemas cul-
turales, sociales y politicos que conlleva la
adopcién de este tipo de modelos.

En general, estos enfoques reeditan el
racionalismo ahistérico de la economia
neoclésica pero sin duda derivan su fuerza
de la referencia a problemas contempord-
neos que afronta el Estado-nacion en el do-
ble reto de la globalizacién hegeménica y su
correlato, la emergencia de poderes loca-
les. Aqui, la descentralizacién puede servir
fundamentalmente a los intereses del capi-
tal internacionalizado y a las necesidades de
relegitimacion del Estado sobre las base de
criterios antidemocraticos de gobernabi-
lidad’.

La otra perspectiva de la regionalizacion
(que no se discute aqui) tiene que ver con el
problema del ordenamiento territorial como
instrumento de democracia, equidad y uni-
dad nacional, tema que ha surgido recurren-
temente en las discusiones asociadas a la
solucién misma del conflicto armado in-
terno.

Los rasgos criticos del modelo
colombiano

En este sentido no es posible analizar la
descentralizacion colombiana por fuera de
la tendencia estructural de reforma de las
finanzas publicas que se opera desde los anos
70, con la entrada de una nueva estructura
regresiva fundada en impuestos indirectos
como el IVA, en el recorte de los impuestos
al capital, 1a liberalizacién comercial que con-
lleva la caida de los impuestos de importa-
ciones y el desmonte de subsidios a la ofer-
ta, entre otras medidas.

Una primera transformacién afecté la
naturaleza del sistema tributario histérico, que
exhibia un criterio progresivo en el cobro,
aunque fuese regresivo a nivel de gasto.

Como sefiala Kalmanovitz, entre 1970y 1984
la participacion de los impuestos directos va
a caer en 1.3% del PIB mientras los indirec-
tos se incrementan en 1.5% del PIB para el
mismo periodo®. Esta tendencia se fortale-
ceré aceleradamente, al punto de que la tasa
del IVA alcanza hoy (1998) el 16%, mien-
tras sigue cayendo el impuesto a la renta y
se desvanecen también los impuestos a las
importaciones, particularmente en funcion del
proceso radical de apertura econémica ade-
lantado por la administracién de César
Gaviria (1990 — 1994). Asociado a este cam-
bio se produjo el debilitamiento de los subsi-
dios que tradicionalmente otorgaba el Esta-
do a la oferta de servicios publicos, ya sea
de forma directa o a través de mecanismos
de subsidio cruzado que consistian en el co-
bro por encima de las tarifas de mercado a
los estratos sociales altos para cubrir el pago
de los estratos bajos; en esta direccion la
reforma se acelera en los afios 90, con la
adopcién de una serie de criterios de
privatizacion de los servicios y sus modelos
complementarios; la sujecién de las empre-
sas publicas a criterios de mercado y la adop-
cién de politicas sociales compensatorias con
nuevos subsidios para cubrir un porcentaje

7. En este sentido, desde los afios 70, las propuestas
de la Comisién Trilateral sobre Gobernabilidad
(integrada por Samuel Huntington, Michel Crozier
y Watanaki) apuntan a reducir el papel del Estado
de bienestar a partir de un diagnéstico segtin el cual
es necesario frenar los excesos de la democracia que
tienden a expresarse como mayores demandas
sociales hacia el Estado y por tanto como mayores
espacios de intervencién. Aqui predomina un
concepto de estabilidad de los sistemas politicos
en contravia de principios modernos de legitimidad
estructurados desde las demandas construidas
socialmente por los movimientos sociales.

8. Segiin los calculos de este autor, el impuesto a la
renta va a caer del 63% de participacion en el total
de recaudos del gobierno central en 1958, al 47,5%
en 1970 y 28,8% en 1980. Entre tanto el impuesto
a las ventas (IVA), pasa del 15,6% en 1970 al
36,9% del recaudo en 1984, aiio en que la tasa de
este impuesto es del 10%. Ver Kalmanovitz
Salomén, Economia de la Violencia, Revista Foro,
No. 6, junio de 1988, p. 13.
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(hasta el 30%) de las nuevas tarifas de mer-
cado, a las que se someten por regla gene-
ral todos los estratos.

En estas condiciones, se debilita el pa-
pel redistributivo de la politica fiscal y a cam-
bio se promovieron férmulas de inversién
social bajo la modalidad de politicas com-
pensatorias que introducen subsidios par-
ciales a la demanda con el doble objetivo
de compensar los sectores mas pobres y
desarticulados de los servicios privados,
creando de paso nuevas fuentes de inver-
sién para el sector privado en estos servi-
cios.

En consecuencia, la descentralizacién
empez6 a operar sobre un nuevo modelo de
intervencién, que incorpora criterios progre-
sivos en el gasto (transferencias significati-
vas, sujecién al NBI, etc.), pero cuyo sopor-
te es una estructura regresiva en el ingreso;
en otras palabras, los nuevos gastos dejan
de ser financiados por el gran capital y em-
piezan a ser cargados a las clases medias y
bajas en general, con un criterio que avanza
en el sentido del principio de autofinan-
ciacion, cuya versién paradigmadtica en el
terreno de la descentralizacién son las
formulaciones sobre federalismo fiscal y
escogencia publica.

Un segundo problema es el relacionado
con la naturaleza de los poderes que se
descentralizan y logicamente con la na-
turaleza de la autonomia territorial. La
pregunta pertinente en este caso es si toda
descentralizacién es progresiva y si toda cen-
tralizacion es regresiva social y politicamente
hablando.

En relacion con este punto, la descen-
tralizacién colombiana se basa en una ten-
sion entre dos propésitos diferentes; por
un lado la bisqueda de la estabilidad ma-
croecondmica a partir de la centralizacion
de los instrumentos de intervencién en la eco-
nomia y el orden publico. De otra parte, la
descentralizaci6n de la ejecucion de las prin-
cipales dreas de intervencion social como la
educacidn, la salud, los servicios publicos,
etc. En general se desplaza el drea social
hacia el nivel territorial, pero esta transfe-

rencia se hace en desarrollo de nuevos y
poderosos mecanismos de centralizacion del
poder’, planteando una nueva contradiccioén
entre la autonomia como principio de accién
estatal territorial y de participacién democra-
tica y por otro un poder central que determi-
na los cursos fundamentales de esta accion,
algunas veces con criterios modernos pero
casi siempre como expresiéon de un poder
presidencial prevalente, usualmente ligado a
formas de gestion corporativa con el capital,
en un contexto de clientelismo y de crisis de
la participacién y la representacion politica.

9. Para Clemente Forero, “mds que orientarse a la
construccién de autonomias locales, el modelo
adelanta una desconcentracion subordinada en la que
las entidades territoriales actian en funcién de una
racionalidad central. Su autonomia es limitada y las
posibilidades de participacién ciudadana son
restringidas”. En: Descentralizacion y participacion
ciudadana, TM Editores, 1997.
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Esta distincion es fundamental porque
la tensién entre lo nacional y lo territorial
puede ser falsa si se plantea simplemente
como relacién dicotémica e ideoldgica entre
unas bondades supuestas de lo central o de
lo autonémico. Lo nacional puede expresar
la unidad politica frente a los conflictos con-
temporaneos del pais o simplemente una de-
terminada hegemonia de tipo autoritario, que
cierra los espacios de la construccién politi-
ca a expresiones sociales y regionales. Al
contrario, lo territorial puede significar es-
pacio de confrontacién de estas formas
hegeménicas o simplemente ser espacio de
reproduccion de formas premodernas de
dominacion. Por eso la discusion no se ago-
ta en la tension institucional entre centro y
periferias sino que demanda un examen, en
primer lugar holistico de la forma del régi-
men politico, y en segundo lugar el andlisis
de las expresiones sociales y politicas con-
cretas que se juegan o aspiran jugarse en
estos campos de conflicto.

De alli las diferentes trayectorias que
sigue la descentralizacion segun el escena-
rio y los momentos politicos, unas veces pri-
vilegiando criterios de privatizacion, otras
afirmando el principio del Estado Social de
Derecho como problema de acceso efecti-
vo al derecho para todos los ciudadanos y
otras afirmando la autonomia como princi-
pio de segregacién y de darwinismo social.

El examen de las fronteras entre des-
centralizacién y privatizacion, permite de-
limitar mds adn esta tension. Al descen-
tralizar, se rompe el principio que res-
ponsabilizaba teéricamente al Estado-na-
cién de la prestacion de los servicios pu-
blicos a todos los ciudadanos. Pero mien-
tras los modelos de privatizacion tienden
simplemente a reducir la érbita de accién
del Estado, otros modelos se proponen
esencialmente la redefinicion de los niveles
de gobierno. Como lo sefiala Oscar Oszlak,
la privatizacion implica una redefinicién de
las relaciones de articulacién jerdrquica, fun-
cional y material entre Estado y sociedad y
como tal puede conducir a un Estado mas
flaco, y proporcionalmente mas incapaz de
resolver los conflictos y la agenda de cues-

tiones sociales necesarias atin en la perspec-
tiva de la reproduccion del capital'’.

En Colombia la descentralizacién se ha
movido de la mano de la privatizacién, espe-
cialmente en los afnos posteriores a la expe-
dici6n de la Constitucién de 1991, pero tam-
bién con el interés de construir una especie
de reinstitucionalizacién del Estado, sobre la
base de fronteras mds flexibles y porosas
entre lo estatal y lo social no estatal. De to-
dos modos la perspectiva de la escogencia
publica representa el modelo “estatal” mas
cercano a los criterios del mercado: provi-

sion eficiente de servicios para atender las
necesidades de estratos elevados capaces
de financiar servicios de alto costo y mode-
los compensatorios para aquellos sectores cu-
yas condiciones sociales precarias aconse-
jan servicios acordes con su «incompeten-
cia» y en tltima instancia con su «irraciona-
lidad» para participar del mercado, tal como
fue entendida por el liberalismo cldsico y
neoclasico.

Ligada a esta preocupacion existe una
tensién entre reforma descentralista Esta-
do-nacion y equidad social. En medio de
sus variaciones, la descentralizacién expre-
sa un movimiento intermedio entre estatis-

10. Oszlak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas
fronteras”, op. cit., pp. 54-55. En: El Estado
postajuste en: «El rediseio del Estado. Una
perspectiva internacional», B.Kliksberg, Comp,
INAP/FCE, México, 1994.
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mo y privatizacion que permite ia existencia
del Estado en la prestacion de servicios, pero
se trata de una existencia regionalizable y
diversificada en sus formas de intervencion.
Desde el punto de vista social, ;cudl es en-
tonces el nivel de localismo compatible con
una afirmacion de la nacionalidad y del Es-
tado Social de Derecho? El localismo y la
autonomia entendidos desde la perspectiva
neoliberal puede llevar a reificar el mercado
en contra de la necesidad de afirmar prop6-
sitos sociales publicos y nacionales. Por esta
via puede conducir a mayores niveles de
desintegracion de los estados-nacién de por
si precarios en nuestros paises. ; C6mo com-
patibilizar entonces los procesos de descen-
tralizacion con estrategias de regionalizacién
pensadas desde criterios modernos de na-
cionalidad? ;Como articular el tema regio-
nal y local al debate mayor sobre la cuestién
social y la democratizacién del régimen po-
litico a nivel territorial y nacional?

A manera de conclusion

La reforma de las instituciones territo-
riales, compromete diversos espacios de
construccion institucional, pero ante todo es
necesario destacar su caricter politico; es
decir, se inscribe en el proceso mayor de
reforma del Estado, cuyos desarrollos y ob-
jetivos estratégicos implicitos, practicamen-
te constituyen un campo de conflicto en el
que se expresan y enfrentan estructuras de
intereses en proyectos de Estado, valores y
situaciones que requieren ser puestas en el
debate piiblico a efecto de evitar su legiti-
macion acritica.

Como senala Nuria Cunill'', la propia
reforma administrativa debe ser enfocada

como una reforma politica en el sentido de
que su desarrollo no conlleva necesariamen-
te consensos sino ante todo conflictos y lu-
chas de intereses, y la posibilidad de que res-
ponda a los intereses piiblicos de la sociedad
pasa por la manera como ella se incorpora
en las agendas, y la capacidad de presion de

los diferentes movimientos sociales.

La descentralizacién, asociada a la pri-
vatizacion y entendida prioritariamente des-
de una perspectiva fiscalista y de reforma
fiscal y tarifaria de tipo regresiva, contribu-
ye a profundizar las inequidades sociales y
regionales. Asi mismo, la reforma puede re-
orientarse en la perspectiva de convertir
la dimensioén territorial en herramienta de
equidad y de gestion de los conflictos regio-

nales y culturales.

Pero, también coexisten orientaciones y
desarrollos que implican el riesgo de profun-
dizar la inequidad y el desmonte de regula-
ciones nacionales basicas, a nombre de la
autonomia territorial; la misma manera de
entender el sentido de lo autonémico. Al
margen de una reforma politica que permita
la fundacién democrética del poder local y
nacional puede llevar a defender formas tra-
dicionales de poder, en muchos casos pro-
fundamente antidemocraticas. De alli la ne-
cesidad de poner en blanco y negro los acto-
res, los intereses y las agendas de la refor-
ma y su relacion con cuestiones estratégicas
como la democracia, la equidad, la paz y la

autonomia y la nacionalidad.

11. Cunill Grau, Nuria. “;Mercantilizacién y
neoclientelismo o reconstruccién de la adminis-
tracién publica? Retos de las reformas de segunda
generacion”. En: Revista Nueva Sociedad, No. 160,

segundo semestre, 1999.
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Ordenamiento territorial
en Colombia:
bases para la discusion:

Luis Mauricio Cuervo G.

ste articulo propone algunas consi-

deraciones generales acerca de las

bases, de los puntos de partida mas
elementales de la discusién sobre ordena-
miento territorial en el pais con algunos co-
mentarios mds especificos al proyecto de
Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial,
Loot, preparado por la comision del gobier-
no. En la primera seccion se plantea el dile-
ma politico fundamental de partida para
cualquier discusion sobre ordenamiento te-
rritorial en la Colombia contemporéanea. En
la segunda se formulan las grandes areas o
temas a ser abordados y se identifica la
orientacién especifica adoptada por el pro-
yecto de Loot elaborado por el gobierno.
En la tercera se hacen comentarios y reco-
mendaciones especificas al mencionado pro-
yecto. En la cuarta y dltima se insiste sobre
las dreas ausentes en el proyecto de ley, se
enfatiza en su importancia y se sugieren al-
gunas vias para abordarlas. Art Deco Cut and use stencil, Dover Publications

ca y cultural totalmente diferentes y ha re-

1. El dilema histérico planteado suelto, también de muy distintas maneras, una
al ordenamiento territorial en la determinada férmula de unidad. El origen de
Colombia contemporinea los estados nacionales latinoamericanos no

escapa a esta norma. Por ello no debe ex-

El Estado-nacion, desde su nacimiento
mismo, ha tenido que resolver, de forma muy

. . " i 1
diferente en tiempo y lugar, el problema de 1= EXGS iclieuionen Sieton plemiEacas SINSeic €
Seminario sobre descentralizacion y ordenamiento

garantizar la ufndad il medl(? de‘la diversi- territorial llevado a cabo en la Universidad Javeriana
dad. Cada naci6n y cada territorio parte de durante los dias 30 de noviembre y lo. de diciembre
condiciones de diversidad étnica, lingiiisti- de 1999.
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trafiar que posteriormente a la independen-
cia hayan transcurrido cerca de cincuenta
afios para que estas naciones lograran defi-
nir unas fronteras mds o menos estables y
unas férmulas de ordenamiento juridico-po-
litico duraderas. Asf, en algunos casos fra-
casaron proyectos confederativos, como en
Centroamérica y en la Gran Colombia, mien-
tras en otros se consolidaron, como en Bra-
sil; en algunos paises se adoptaron férmulas
federalistas, mientras en otros se aplicaron
esquemas centralistas. Colombia no fue la
excepcion y luego de mas de medio siglo de
inestabilidad institucional y de desarrollo pen-
dular entre federalismo y centralismo, la
Constitucién de 1886 opt6 por una férmula
duradera que s6lo se tradujo en un modelo
centralista de funcionamiento posteriormente
a la guerra de los Mil Dias y a la consolida-
cion de la institucionalidad centralista en las
primeras dos décadas del siglo XX.

Si el centralismo perdur6 fue por-
que tuvo capacidad de adaptacién y
cambio y porque parecié cumplir
con algunas de las expectativas
sociales cifradas en €l. Las aspi-
raciones de progreso, crecimien-
to econdémico, industrializacion,
urbanizacién y construccién de un
régimen democratico fueron par-
cialmente satisfechas y en el cur-
so del siglo el pais pasé de tener uno
de los ingresos per cadpita mds bajos de
América Latina a un nivel muy cercano
al promedio, en medio de una estabilidad
institucional y macroeconémica sin igual
en el subcontinente. El progreso y la inte-
gracion nacional se dieron en el contexto
de una creciente concentracion espacial
del poder econémico, politico y cultural.
El algoritmo centralista de concentrar
para luego distribuir sostuvo su legitimidad
y permitié una cierta prosperidad material al
lado de un relativo respeto a la diversidad
regional y local.

Las posibilidades del centralismo fueron
alcanzando su limite y las economias de es-
cala ganadas se fueron transformando en
pesadez institucional y técnica, progresivo
deterioro en la calidad, costo, flexibilidad y

eficiencia en la prestacion de servicios so-
ciales y en el ejercicio mismo de la demo-
cracia. A la sensacion de marginamiento
sentida por las regiones menos desarrolla-
das del pais se sumo la conviccién de que,
incluso en donde el centralismo fue bené-
volo, habia llegado el momento de inventar-
se un nuevo algoritmo para garantizar la uni-
dad en la diversidad. Sin embargo, la obso-
lescencia institucional del centralismo no fue
la dnica causa de su reciente transforma-
cién. A ésta hay que sumar un desgaste
subjetivo, asociado a la aparicién de nue-
vas aspiraciones sociales y politicas, de nue-
vos referentes de desarrollo. Asi, el cen-

tralismo donde la unidad pes6 més que la
diversidad se fue reemplazando por un nue-
vo esquema, aun en elaboracion, en donde
la diversidad gana importancia sin por ello
renunciar a las aspiraciones de unidad.

Como garantizar la unidad en la di-
versidad es el dilema en medio del cual
se debate el pais al final del siglo XX y
principios del XXI. El ordenamiento terri-
torial es una pieza mas del rompecabezas a
armar en la solucion a este dilema, proba-
blemente una de las més importantes. La

Art Deco Cut and use stencil, Dover Publications
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Constitucion de 1991 hace explicitas estas
nuevas aspiraciones sociales sin prefigurar
las férmulas especificas, duraderas y
sostenibles, para garantizarlas. La guerra de
estos afios es para nada ajena al plantea-
miento y la solucién del dilema puesto que
pone en abierto contraste las bisquedas po-
liticas y sociales de consolidacién de las nue-
vas formas de ejercicio de la democracia
local, con la satanizacién de las ideologias
por parte de los actores armados. La
esquizofrenia societal colombiana de finales
del siglo XX confronta las declaraciones y
las practicas pluralistas y democraticas de
la Constitucion con las declaraciones y préc-
ticas excluyentes, de liquidacion fisica, de
ortodoxia moralista y politica pregonadas por
los actores armados.

Por las razones expuestas entendemos
la discusion sobre ordenamiento territo-
rial en Colombia como un debate primor-
dialmente politico, entendido como la bus-
queda del bien comiin asociada a la conse-
cucién de un nuevo algoritmo de solucién al
dilema de unidad en la diversidad. Lo que el
ordenamiento territorial discute no es sola-
mente ni simplemente si los usos del suelo
concuerdan con sus potencialidades fisicas,
o si las regiones administrativas correspon-
den con las funcionales, sino cémo poner
el conocimiento técnico y cientifico del
territorio al servicio de una sicoterapia
itil para superar nuestra esquizofrenia
societal y poner en marcha férmulas de
convivencia, progreso y democracia du-
raderas y legitimas.

2. Los grandes componentes del
ordenamiento territorial: una
referencia a ser discutida

Como ya se dijo, la terapia societal de
superacién de esta esquizofrenia requiere
mucho més que un adecuado ordenamiento
territorial. No obstante, sin este ltimo es
dificil garantizar la prosperidad y duracién
de las demas intervenciones y pactos socia-
les. El ordenamiento territorial es pues una

condicién necesaria mas no suficiente y debe
ser adecuadamente definida y resuelta para
no excluir cualquier aspecto fundamental. En
este sentido, como una util referencia acudi-
remos a la definicién propuesta por Mon-
tricher (1995). Para ella, ordenar el espacio
es asegurar el desarrollo equilibrado del con-
junto de regiones que lo componen y necesi-
ta cuatro tipos de estrategia:

* Una estructura de autoridad, domés-
ticamente conocido como sistema de atribu-
ciones y competencias territoriales, conce-
bida para asegurar la coherencia del territo-
rio, acudiendo a cualquiera de las férmulas
conocidas o por inventar, oscilantes entre
centralismo, descentralismo y federalismo.
Sin embargo, el ordenamiento territorial no
se agota en esta dimensién sino que consi-
dera por lo menos tres mas.

* Redes de comunicacién para unir los
diferentes puntos del territorio, soportes ma-
teriales de la integracion fisica entre las di-
ferentes regiones. La unidad no puede ser
un mero discurso sino debe traducirse en la
existencia de medios concretos para su de-
sarrollo, iinica forma de nivelar las oportuni-
dades regionales de desarrollo. Cualquier
forma de fragmentacién o ruptura implica
exclusién fisica o imposicién de barreras a
la efectiva integracién de los territorios a las
oportunidades ofrecidas por el espacio na-
cional.

* Delimitacion territorial en circuns-
cripciones donde el tamaiio debe ser funcio-
nal a la planificacién y gestion de las activi-
dades de su competencia. No basta con de-
finir la estructura de autoridad sino que re-
sulta necesario crear divisiones territoriales
convenientes a la mejor marcha de las acti-
vidades comprometidas. Se trata de garanti-
zar las condiciones de eficiencia y mejorar
las posibilidades de éxito de la gestion terri-
torial del desarrollo.

*  Finalmente, un sistema de ayuda al
desarrollo econémico y social para equipa-
rar-igualar o compensar los desniveles del
desarrollo regional. Aunque se cuente con
igualdad de acceso a las oportunidades de

Las provincias y las asocia-
ciones de municipios deben ser
agrupaciones territoriales fun-
cionales al mejoramiento de las
relaciones entre municipios y
departamentos, por una par-
te, 0 a la consecucion de eco-
nomias de escala técnicas, fi-
nancieras y administrativas de
los municipios para la mds efi-
ciente prestacion de servicios
sociales, publicos domicilia-
rios o la promocion del desa-
rrollo econémicoy la genera-
cion de empleo. No requieren
constituirse en entidades terri-
toriales para cumplir cabal-
mente con este cometido, ni es
conveniente darles la rigidez
institucional de la entidad te-
rritorial pues su vida itil pue-
de ser relativamente pasajera.




Revista Foro

Descentralizacion y Ordenamiento Territorial 41

crecimiento y desarrollo, éste
tiende por lo general a concen-
trarse en ciudades y regiones
determinadas y excluir, de for-
ma absoluta y relativa, a otras.
Estos desequilibrios no cuentan
con muy limitados sistemas es-
pontaneos de compensacion Yy,
por tanto, pueden conducir a si-
tuaciones social y politicamente
explosivas. Por tanto, resulta
conveniente establecerlos y
mantener un equilibrio satisfac-
torio a los ojos de las sociedades
regionales.

La referencia a estas cua-
tro estrategias es util no solamen-
te para comprender el alcance
y la diversidad de dimensiones
involucradas en el ordenamien-
to territorial, sino para poner en
contraste y evaluar la proyec-
cion y las limitaciones de la propuesta guber-
namental de ordenamiento territorial.

3. Comentarios y
recomendaciones al proyecto de
Loot elaborado por la comision
del gobierno

Para la elaboracién de estos comenta-
rios se revisé una version de finales de no-
viembre de 1999. Como antecedente positi-
vo vale destacar el esfuerzo de la comisién
por incorporar trabajos y debates previos y
consultar los resultados de foros de espe-
cialistas sobre estos temas, especialmente
los organizados por Fescol y algunas univer-
sidades.

En términos de su enfoque y alcance, es
itil poner en evidencia las bases sobre las

Art Deco Cut and use stencil, Dover Publications

cuales se sienta la elaboracién de la
propuesta. El proyecto toma una pri-
mera definicion central como es la de
elaborar y proponer los criterios bési-
cos del ordenamiento territorial para
dejarle a la ley la reglamentacion y
desarrollo especifico de cada una de
las férmulas propuestas. En este sen-
tido desecha cualquier tentacién de
detallar en exceso los procedimien-
tos a seguir. En segundo lugar, deli-
mita explicitamente su campo a la de-
finicién de una estructura de auto-
ridad, es decir, al sistema de atribu-
ciones y competencias de los entes
territoriales.

A partir de estos principios, el pro-
yecto propone una diversidad de cir-
cunscripciones territoriales con dife-
rente estatuto juridico-politico. En la
cima de la pirdmide estéan las entida-
des territoriales actuales, es decir,
municipios, departamentos y distritos. Su uni-
verso esti definido por los actualmente exis-
tentes pero el proyecto considera la posibilidad
de que algunos de ellos dejen de existir si no
cumplen con algunos requerimientos minimos.
Hacia abajo se define la posibilidad de confor-
mar regiones, agrupaciones departamentales,
o divisiones territoriales —como las provincias
o las dreas metropolitanas—, entendidas como
agrupaciones de municipios de un mismo de-
partamento. Estas regiones y divisiones terri-
toriales, con el paso de determinado tiempo y
el cumplimiento de ciertos requisitos pueden
llegar a convertirse en entidades territoriales.
Finalmente, se considera la posibilidad de crear
areas de desarrollo con el concurso de agen-
tes publicos y privados y sin necesidad de limi-
tar la composicion a municipios de un mismo
departamento.

El sistema asi concebido tiene la ventaja
de ofrecer una gran variedad de opciones
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no predeterminadas ni predelimitadas sino
abiertas a la iniciativa de los agentes locales
y regionales. Es por esto un disefio flexible,
abierto a diferentes circunstancias y nece-
sidades, conveniente para responder a las
cambiantes circunstancias del gobierno te-
rritorial. Adicionalmente, establece una
gradualidad de doble via igualmente conve-
niente pues no solamente considera la posi-
bilidad de llegar al tope de constituirse en
entidad territorial, sino también contempla la
forma de descender de la cima, es decir, dejar
de ser ente territorial.

N

La principal dificultad de la propuesta
de Loot revisada consiste en la innecesaria
multiplicacién de entidades territoriales.
Como se dijo, ademds de los departamen-
tos, municipios y distritos, contempla la po-
sibilidad de convertir las regiones y las pro-
vincias en entidades territoriales. La multi-
plicacion de figuras, actores, competencias
e interrelaciones entre estas posibles enti-
dades, mas que contribuir a la flexibilidad
puede aumentar la confusién actualmente
existente. La flexibilidad del ordenamiento
territorial debe darse abriendo la posibilidad
de crear y disolver figuras cuyo periodo de
vida pueda ser corto, teniendo eso si una
base relativamente estable, sentada en la

existencia de los municipios y los departa-
mentos. El manejo fiscal, politico y adminis-
trativo del territorio se complica innecesa-
riamente sin afiadir un 4pice a la flexibilidad.

Con las mismas entidades territoriales
actualmente existentes, la existencia de las
provincias, areas metropolitanas, regiones y
areas de desarrollo puede contribuir a la fle-
xibilidad buscada, sin complicar el actual sis-
tema. Las provincias y las asociaciones de
municipios deben ser agrupaciones territo-
riales funcionales al mejoramiento de las re-
laciones entre municipios y departamentos,

por una parte, o a la consecucién de eco-
nomias de escala técnicas, financieras y
administrativas de los municipios para la
mas eficiente prestacion de servicios so-
ciales, publicos domiciliarios o la promo-
cién del desarrollo econémico y la gene-
racién de empleo. No requieren constituir-
se en entidades territoriales para cumplir
cabalmente con este cometido, ni es con-
veniente darles la rigidez institucional de
la entidad territorial pues su vida ttil pue-
de ser relativamente pasajera. Las dreas
metropolitanas sancionan la existencia de
procesos de integracion fisica y funcional
de un grupo de municipios que, para orde-
nar su desarrollo, necesitan ponerse de
acuerdo en la prestacién de algunos ser-
vicios metropolitanos y las orientaciones
en los usos del suelo. Las regiones ponen
de presente la necesidad y conveniencia
de que los departamentos emprendan
macroproyectos comunes en vez de disper-
sar sus esfuerzos en iniciativas semejantes
sin el alcance requerido para garantizar su
éxito. Este objetivo es suficiente y no nece-
sita contar con la posibilidad de constituirse
en entidad territorial para mejorar su opera-
cién ni garantizar su cometido. Por lo ante-
rior insistimos en que la existencia de todas
estas formulas mencionadas es conveniente
y no necesitan convertirse en entes territo-
riales para mejorar sus perspectivas o ga-
rantizar la consecucidn de los objetivos pro-
puestos.

En sintesis, aceptando los presupuestos
de partida para la formulacion del proyecto
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de Loot elaborado por el go-
bierno, consideramos que su

concepcién y desarrollo son
adecuados y sélo requeririan de
algunos ajustes, arriba mencio-
nados. Sin embargo, las cate-
gorias municipales propuestas
deben ser examinadas con ma-
yor detenimiento para evaluar
su conveniencia y los posibles
ajustes a realizar.

Los mayores reparos y di-
ficultades al proyecto se en-

cuentran principalmente por el
lado de las ausencias, de las di-
mensiones no consideradas que
dejan sin resolver aspectos
cruciales del ordenamiento te-
rritorial como férmula que ga-
rantice la unidad nacional en la
diversidad regional.

4. Las ausencias del proyecto
de Loot

En escritos previos (Cuervo, 1999) he-
mos puesto en evidencia una dificultad del
ordenamiento territorial actual hasta ahora
no reconocida ni adecuadamente compren-
dida. A las formulas del ordenamiento terri-
torial establecidas por la Constitucién y la
ley hay que agregar las miiltiples iniciativas
de administracion territorial tomadas desde
la nacién con criterios principalmente sec-
toriales. Cada sector, ministerio o instituto
descentralizado del orden nacional, cuenta
con su propia estrategia de descentraliza-
cién, con su propia regionalizacién adminis-
trativa y con sus propios sistemas de con-
sulta y participacion local y regional.

Esta diversidad atiende y es funcional a
las especificidades sectoriales y desde este
mero punto de vista puede ser considerada
como una evolucién conveniente. No obs-
tante, la suma de mecanismos, jurisdiccio-
nes y sistemas, produce confusién en las re-
giones y dispersa sus escasos recursos dis-
ponibles. En el extremo podria decirse que
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los gobernantes locales y re-
gionales terminan ejerciendo
en funcién de los requisitos y
sefales de la nacién, en vez
de orientar sus esfuerzos a
satisfacer las necesidades de
su propia poblacién y electo-
rado. Seria util hacer un re-
cuento de los decretos, requi-
sitos, instancias y procedi-
mientos provenientes de las
directrices sectoriales que ter-
minan complicando el gobier-
no territorial. Cada sector
piensa en funcién de si mis-
mo y nadie reflexiona acerca
del efecto conjunto ni del im-
pacto producido sobre las po-
sibilidades de ejercer un ade-
cuado gobierno local y terri-
torial. Con la mejor intencién
de darle un sustento técnico, una mayor par-
ticipacion y una adecuada descentralizacién
al manejo de cada sector, la nacién ha crea-
do condiciones de gobierno local caracteri-
zadas por la dispersion de esfuerzos y la mul-
tiplicacion de canales de participacion, con-
trol y evaluacioén.

La nacién tiene la responsabilidad de
contar con esta vision de conjunto, de eva-
luar la conveniencia e inconvenientes de la
dispersién actual y de proponer alternativas
de solucién. La participacién social, la eva-
luacién y el control pueden ser mas efecti-
vos si se organizan desde el centro, se con-
centran esfuerzos y se permite a los gobier-
nos territoriales una mayor claridad y sim-
plicidad en el cumplimiento de requisitos ante
la nacién.

Una segunda pero no menos importan-
te ausencia se relaciona con la necesidad
de contar con sistemas de compensacion re-
gional. En el campo de las inversiones y el
gasto social este sistema se ha ido desarro-
llando aunque adolece del mismo problema
de dispersién arriba mencionado. La des-
centralizacion fiscal y el sistema de transfe-
rencias por ella desarrollado es, por el mo-
mento, el mas poderoso, conveniente y es-
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table sistema de compensaciones con el que
el pais cuenta. A su lado cuenta, sin embar-
go, con otros sistemas que lo acompaian,
como son el fondo de regalias y los progra-
mas especiales de atencidn a casos especi-
ficos como la pobreza, la atencién de desas-
tres y la sutitucién de cultivos ilicitos.

Sin embargo, en este campo la ausen-
cia se relaciona es con la inexistencia de
sistemas de compensacion regional en el
area del desarrollo econémico. La cons-
truccién de redes de comunicacién y trans-
porte y de grandes equipamientos de in-
fraestructura productiva tienen un impacto
directo sobre las posibilidades de creci-
miento econémico y nivelacién de condi-
ciones de empleo, ingreso y productividad
regionales. No obstante, las decisiones
mads importantes se toman en funcién de
la capacidad de cabildeo politico y gre-
mial sin considerar los impactos regiona-
les ni nacionales. Asi, este componente
mayor de compensacién y equilibramiento
de las condiciones regionales de desarro-
llo estd por fuera de todo sistema de
planeacién y control que considere for-
mulas que atiendan la necesidad de redu-
cir los desequilibrios territoriales.

Finalmente, uno de los procesos territo-
riales mas importantes y con mayores re-
percusiones sociales y politicas es la coloni-
zacién de la frontera agricola y econémica

del pais. La colonizacion se ha hecho de for-
ma espontdnea y ha contribuido, en esa me-
dida, a generar condiciones de inestabilidad
e ingobernabilidad de los territorios afecta-
dos. Mientras el pais no tenga una politica
convincente e integral al respecto, sera difi-
cil garantizar estabilidad institucional y
durabilidad a cualquier férmula de ordena-
miento territorial adoptada.

Es legitimo que el gobierno no pretenda
abordar todos estos problemas a través del pro-
yecto de Loot. Es igualmente legitimo y posi-
blemente conveniente que haya decidido
especializarlo en el tema de las competencias
y atribuciones territoriales. No obstante, la so-
ciedad colombiana debe ser consciente de los
aspectos que se estan dejando por fuera, de la
importancia y trascendencia que les asiste, para
estar atentos a que no se dejen indefinidamen-
te en el vacio e indefinicion.
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El territorio

como construccion social’

o primero a que deseo invitar

es quitar de la mente algunas

telarafas concernientes a la
idea de espacio. Por regla general, ve-
mos a éste como una entidad de di-
mensiones fisicas (alto, largo, ancho,
pequeno, grande) que, una vez dadas,
quedan estaticas o configuradas para
resistir los cambios. Esto es cierto
seglin clasicos preceptos meca-
nicistas; pero por sucesivas evolucio-
nes interpretativas que no podemos
tratar aqui, no se ve hoy bajo la mis-
ma Optica. La situacién no es tan
simple. Porque desde Einstein se
sabe que las dimensiones son rela-
tivas y que pueden ser antrdpicas,
es decir, que su determinacién pue-
de depender del punto de vista del
observador calificado.

Para fines de nuestro estudio, que
se refiere a espacios/tiempos con ex-
presiones de vida o afectados por la
actividad del ser humano, el andlisis
mecanicista o newtoniano no es apli-
cable. Acd es necesario derruir la idea
clasica y concebir el espacio como un
ente flexible y variante, con impul-
siones que van y vienen, no s6lo por
el principio antrépico sino por el de la
construccion social en el tiempo que
ha venido enmarcando la explicacién
socioldgica contemporédnea. Esta con-
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cepcidn mas realista va ligada a ex-
pansiones y contracciones histéricas
y demogréficas relacionadas con las
necesidades colectivas. De alli se de-
riva la sensacion vivencial y temporal
que se experimenta con el espacio.

En estas circunstancias, el espa-
cio/tiempo toma la forma de unidades
concretas, pero transitorias, de ocu-
pacién humana, que aqui denomina-
remos «recipientes» o «contenedo-
res», pero que a diferencia de los fisi-
cos o materiales, son maleables y
ajustables. A los referentes politico-
administrativos de los contenedores
ajustables, a los cuales se les dan li-
mites formales, llamaremos «territo-
rios».

Evolucion y erosion del
Estado nacional

Siendo que el contenedor o reci-
piente territorial mas importante y vi-
sible (por lo menos en mapamundis)
es el del Estado-nacién, examinémoslo
primero. Preguntémonos: ;cémo se
han distribuido en el mundo los espa-

* El presente articulo corresponde al ca-
pitulo primero del recién publicado libro
Accion y Espacio, autonomias en la nueva
Repiiblica, del profesor Orlando Fals Borda,
editado conjuntamente por el lepri de la
Universidad Nacional y la editorial Tercer
Mundo. Se publica con la autorizacién del
autor.
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cios geogréficos entre los Estados?
Por regla general, en lo que respecta
a Europa de donde esta figura geopo-
litica es originaria (peores repartos se
han hecho en Africa y otros sitios des-
de el siglo XIX), ello fue decidido por
los gobernantes que segtin el Tratado
de Westfalia dieron término a la Gue-
rra de los Treinta Afios en 1648. Sus
decisiones tuvieron repercusion uni-
versal por virtud de las politicas colo-
niales e imperiales de entonces, ya que
el modelo de Estado-nacién fue repro-
ducido sin discusién seria en el resto
del mundo.

Con esta iniciativa geopolitica que-
daron establecidos dos criterios-guias
pertinentes para nuestro estudio del te-
rritorio como construccion social: el de
las fronteras nacionales, y el de la so-
berania. Desde el principio se trat6 que
las fronteras fueran trazadas con cier-
to cuidado entre las naciones, con base
en accidentes arcifinios o por capri-
chos dindsticos pero claros, con lo cual
terminaron parcialmente los delinea-
mientos porosos del pasado. Los go-
bernantes del Tratado determinaron los
limites por acuerdo, pensando en la
permanencia de los hitos (si no se res-
petaban no habria paz), lo cual dio ori-
gen a una inesperada y a la larga in-
conveniente concepcion: la de una fi-
jacion territorial limitada, basada en un

cierto fetichismo que determinaba
como natural y permanente la territo-
rialidad del Estado asi concebida. Esta
intangibilidad de limites se extendi
por analogia a los componentes inter-
nos o provincias de los Estados. La
resultante territorializacién se repre-
sentd asi como una precondicién na-
tural de la existencia social y politica
de los Estados, sin admitir el juego de
otras férmulas de construccién social
como estrategias histéricamente deter-
minadas, tales como las que implican
divisién, accesion, centralizacion o li-
mitacién por diversos factores (socia-
les, raciales, religiosos, politicos) en
los pueblos mismos.

La interpretacidn fetichista y «na-
tural» de la construccién del Estado
tuvo a Dios y a su representante en la
Tierra, el rey soberano, como referen-
tes centralizadores. Hasta cierto pun-
to, fueron también unificantes. Al com-
binar territorio con la soberania inspi-
rada en el derecho divino, se reforzé
la caracteristica estdtica del sistema
westfaliano, con todo su potencial bé-
lico, nacionalista a ultranza y etno-
céntrico (que luego hemos visto en
todo su furor). Surge este sistema, hoy
universal aunque ya mas cuestiona-
do, como un modelo mecanicista y li-
neal que s6lo admite cambios socio-
histéricos lentos, sea por dentro o por

fuera de las fronteras del Estado-na-
cién. Queda asi el mundo represen-
tado desde entonces como un gran
rompecabezas conformado por piezas
nacionales yuxtapuestas.

En estas condiciones, el cambio
geopolitico sélo se ha aceptado por
conquista, anexién o secesion realiza-
da por los mismos soberanos, en lo
que tiene que ver con el exterior de
los contenedores nacionales. En cuan-
to al interior de éstos, el cambio se ha
tolerado (a veces con violencia o a
regainiadientes) s6lo como ajustes ver-
ticales, de arriba abajo, obedeciendo
a mecanismos politicos o imposicio-
nes personales de los gobernantes o
de los grupos dominantes, asi en sis-
temas centralizados como federales.
No se ha respetado la voluntad popu-
lar, ni se ha tomado en cuenta la reali-
dad de los procesos locales o re-
gionales de naturaleza econémica,
social o cultural, ni los desplaza-
mientos demograficos inducidos o
espontdneos, ni la construccion de
vias que modifican la orientacién es-
pacial de los habitantes.

Los soberanos modernos, al igno-
rar estos procesos —ellos si compro-
bables y reales— de produccion, re-
produccién y transformacién que se
desarrollan en los espacios ocupados
por los pueblos, han cometido un gra-
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ve error: han negado la historicidad
dinamica del propio Estado y de sus
componentes, creando tensiones po-
liticas y sociales que dificultan la
gobernabilidad.

Podemos entonces concluir que el
modelo vertical, autosuficiente y me-
canicista de Estado-nacién, asociado
al imaginario newtoniano de espacio/
tiempo como un bloque estatico e in-
tangible, ha limitado severamente la
comprensién de los procesos sociales
de base implicados en el ordenamien-
to y uso de los territorios. Como diria
Henri Lefebvre, tal modelo es «una
forma de violencia dirigida al espacio».
Tendremos, pues, que cuestionar los
mapas existentes asi concebidos, que
s6lo muestran el fraccionamiento del
espacio terrdqueo en un momento
dado como reflejo de una obsoleta
construccién sociopolitica, y empezar
a ver como se puede rearmar el ac-
tual rompecabezas geografico del
mundo, para que €ste funcione mejor.

La Republica posmoderna y
mecanismos globales de
espacio/tiempo

Ante la perspectiva del ocaso del
modelo westfaliano, preguntémonos:
(quiénes son los actores que dispo-

nen hoy sobre la distribucion del es-
pacio planetario? Ya no son los papas
ni los reyes soberanos, ni tampoco por
si mismos los dictadores o presiden-
tes actuales. Este papel esta pasando
o ha pasado parcialmente a otro gru-
po de dirigentes conformado por gran-
des empresarios capitalistas y comu-
nicadores apoyados por una élite
tecno-cientifica, todos articulados des-
de y por el mundo occidental (euro-
norteamericano) dominante. En esta
topografia del poder, otros intereses
han entrado a jugar: son los ma-
croeconémicos, con sesgos muy defi-
nidos no siempre favorables a los pue-
blos y a las estrategias populares de
sobrevivencia. Desgraciadamente los
gobernantes actuales persisten en la
antigua fijacion territorial del Estado
fetiche. Ello no es conveniente, por-
que en la época posmoderna las reali-
dades son sutiles y los referentes fina-
les, como nuevos soberanos, podrin
ser actores muy diversos, entre los
cuales no puede descartarse la ascen-
sion del poder popular autarquico.
Como viene sugerido, en el polo
opuesto del modelo westfaliano se ha-
lla la descuidada dimensién de la
historicidad de los territorios, asi en el
sur como en el norte. Este descuido
tiene consecuencias estratégicas hoy,
porque con el enfoque historicista se
puede cuestionar a fondo la epistemo-

logia tanto del centralismo autoritario
como del federalismo autocrético
decimonénico. Asi se descubren las
trampas y ficciones que tiene el viejo
fetichismo antipopular del Estado-na-
cion. Tratemos de quitar también esta
otra telarafia.

Para empezar, reconozcamos que
los procesos globales emergentes es-
tan redefiniendo la existencia del po-
der estatal y creando geografias poli-
ticas alternas, reconfigurando y remo-
viendo en todas partes las bases so-
ciales y politicas de los contenedores
espaciales. De esta manera, el tradi-
cional modelo autosuficiente de Es-
tado y sociedad se ha vuelto proble-
matico. Se estd erosionando.

Parece claro que en la era pos-
moderna la idea de Estado tiene que
replantearse como un ente muy dis-
tinto del que nacié. Ahora existe un
espacio social global de naturaleza
irregular, compuesto de niveles, nodos,
escalas y formas superpuestas e
interpenetrables que se ajustan a la
realidad fragmentada y multiple del
mundo contemporaneo. Estas formas
no encajan en el modelo antiguo de
bloques o recipientes intangibles vin-
culados entre si como Estados o como
componentes de éstos. Los ajustes y
flujos de escala institucional hacia
arriba, afuera y abajo de las estruc-
turas sociales y politicas estdn crean-
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do capas polimorfas de organizacion
territorial que no convergen unas con
otras linealmente segtin la antigua es-
cala geografica. Conforman un mapa
inestable de realidades sociopoliticas
de duracién limitada cuyo aspecto ge-
neral se acerca a un caleidoscopio o
a una ameba en movimiento, que
avanza y retrocede. Son ajustes que
llevan a formas distintas de gobierno
de la cosa piublica, quizds mas efica-
ces, esto es, llevan a concebir nuevas
Repiblicas. Ademads expresan la ol-
vidada tesis marxista sobre compre-
sién espacio/tiempo —que «el capital
lleva a aniquilar el espacio con el tiem-
po»—, tesis que ha sido retomada, en
otros sentidos, por analistas de la fisi-
ca cuantica, la teoria del caos y la
complejidad, y la teorfa de sistemas
abiertos. Estas ideas, de retorno, se
han incorporado a las ciencias socia-
les para aplicarlas al campo territorial
que aqui nos interesa (Wallerstein).

Bioespacio y tecnorregion

En las inestables circunstancias
observadas, los contenedores o reci-
pientes emergentes sufren dos impac-
tos sociopoliticos que pesan en su re-
organizacion asi en la ciudad como en
el campo: la bisqueda de la autono-
mia administrativa; y la adopcién de
formas de democracia participativa en
desarrollo del concepto autarquico de
Soberania Popular. Estos procesos vie-
nen a corregir fallas seculares de auto-
ritarismo y federalismo clésico, asi
como la falta del reconocimiento di-
namico de la historicidad; y acercan a
las nuevas formas de estructura de
gobierno de las Repiiblicas reconfi-
guradas y reordenadas.

Los ajustes y flujos institucionales
implicados por estos procesos globa-
lizantes a su vez llevan a dar dos pa-
sos que constituyen el ordenamiento
territorial como politica de Estado:
1) la creacién de nuevas entidades
espaciales funcionales, tanto a escala

interna o subnacional como a escala ex-
terna o supranacional; y 2) la revision,
eliminacion o desactivacion de limites o
fronteras existentes, asi internas como
externas, que por lo general son heren-
cias defectuosas o caprichosas de las
précticas geopoliticas verticales de diri-
gentes del periodo anterior. Mds ade-
lante volveré a este importante punto.
Para entender cabalmente estas dos
grandes politicas reordenadoras en el
nuevo contexto de la globalizacién y
dentro de las naciones mismas, se es-
tan empleando dos conceptos de espa-
cio/tiempo: bioespacio y tecnorregion.
Tanto el uno como la otra inyectan la
dimension histérica y destruyen la con-
cepcidn rigida e intangible de bloque
lineal de los contenedores espaciales
derivada de la era newtoniana, como
se refleja en los limites que mues-
tran las cartas geograficas usuales.

histérico-culturales, territorios étnicos
y resguardos indigenas, zonas de re-
serva campesina, parques naturales,
provincias, municipios asociados y ve-
cindarios-caserios. En la ciudad, con
una estructura mas compleja, hetero-
génea y variable, los bioespacios se
constituyen en barrios, localidades o
zonas, circuitos diversos, distritos y
areas metropolitanas y suburbanas.
En estos bioespacios se expresa y pal-
pala vida colectiva en su cotidianidad:
la relacién territorio-poblacién-servi-
cios es fundamental, y de alli depende
mucho la convivencia, la prosperidad
y la paz ciudadanas y el buen manejo
que se dé a los recursos financieros
que reciba.

La tecnorregion se define, segiin
Luke, por las vinculaciones creadas
por avances cientificos, técnicos e in-
formativos que desbordan a nivel

Bioespacio y tecnorregion, por el con-
trario, se definen como unidades frac-
tales, ajustables y revisables, como re-
flejo de realidades vivas.

El bioespacio, o «lugar», apare-
ce como respuesta a procesos loca-
les y regionales de desarrollo social,
econémico y politico que vinculan ac-
tividades vitales de produccién y re-
produccidn con los recintos en que se
ejecutan y de donde se derivan ele-
mentos de continuidad social y diver-
sidad cultural. En el campo se trata
de zonas relativamente homogéneas,
tales como ecosistemas, tierras bal-
dias, cuencas hidrograficas, regiones

macro los limites de los territorios. Sur-
gen alli los poderosos mundos de las
empresas multinacionales, vinculacio-
nes econdmicas sectoriales o regio-
nales, redes comunicativas y de
ONGs, y la Internet, y se forman con-
juntos geopoliticos y alianzas como los
de la Unién Europea, la OEA, la Aso-
ciacién de Naciones del Sudeste Asié-
tico, la Nafta y el Mercosur, entidades
que van adquiriendo progresiva iden-
tidad y autoridades o personeros pro-
pios.

Ambos mecanismos —el bioes-
pacio y la tecnorregién— invitan a ver
el mundo y sus componentes como un
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juego aleatorio de niveles que se mo-
difican, se integran y se destruyen
unos a otros seguin procesos coyun-
turales, donde la estabilidad y conti-
nuidad normativa es lo que menos
ocurre. Estos fenémenos de ameba
moviente son mas evidentes en la ciu-
dad que en el campo, lo que invita a
realizar en ella andlisis de sistemas
complejos de naturaleza abierta.

En cuanto al sentido de los limi-
tes de los bioespacios, aquéllos natu-
ralmente no pueden considerarse eter-
nos sino como expresion de una cons-
truccién social, y quedan por los mis-
mos sujetos a las revisiones periddi-
cas inducidas por los mismos sujetos
a las revisiones periddicas inducidas
por los procesos. El objeto de este
ejercicio es facilitar la administra-
cion delegada de los territorios
mediante su visualizacion directa (so-
bre el terreno) o figurada (como en los
mapas). El buen gobierno resultante
reflejara la dindmica e impacto de los
flujos que se crean en la vida local y
en sus comunidades por las comuni-
caciones, la interaccién socioeco-
ndémica y la creatividad cultural.

Habra que cuidar que los limites
administrativos no se conciban ni se
presten para hacer separaciones ideo-
l6gicas, raciales, religiosas o cultura-
les, ni formalizarlas de tal manera que
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puedan convertirse en talanqueras para
la convivencia popular o a nivel de base,
y llevar a confrontaciones destructivas
o sangrientas. Las fronteras deben ver-
se y usarse como sitios de encuentro
y entendimiento de pueblos y no,
como hasta ahora, como lugares de
concentracién y chovinismo. Hay lec-
ciones tragicas sobre este particular
en diversas partes: los bantustanes del
apartheid surafricano, los genocidios
etnorreligiosos en Yugoslavia, los
ghettos de Polonia, el conflicto del
Medio Oriente, las guerras de Cache-
mira, la catastrofe de Timor Oriental.
Esta horrible herencia histdrica del peor
de los siglos no deberia seguirse llevan-
do como lastre a los albores del nuevo
milenio.

Relocalizacion y
desterritorializacion

Las grandes politicas nacionales
del ordenamiento territorial, basadas
en bioespacios de limites revisables,
buscan mejorar la gobernabilidad, la
produccién y la competitividad, al
tiempo con la satisfaccion de acepta-
bles expectativas y niveles de vida
para la poblacién, devolviendo hacia
abajo y desde las cuspides del poder
dosis adecuadas de autonomia y
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descentralizacién administrativa. Asi,
se promueven inversiones de capital
con la debida seguridad, se ejecutan
proyectos eficaces de «desarrollo eco-
némico y social», y se establecen con-
sorcios publicos y privados para faci-
litar la circulacién mesurada de dine-
ro, mercancias, informacioén y per-
sonas.

Segin Brenner, estas politicas
desarrollistas alimentan un proceso de
relocalizacion de competencias y
funciones que transforman y recon-
figuran los contenedores o recipien-
tes subglobales y subnacionales, so-
breponiéndose unos a otros en dife-
rentes escalas y niveles. En su reor-
ganizacion juegan los factores de la
vida local urbana y rural, la biodiver-
sidad, flujos de poblacién, historia y
cultura de los bioespacios. La buena
disposicién y manejo de estos bioes-
pacios cambiantes o relocalizados es
lo que debe conformar el espiritu po-
pular y esencia practica del ordena-
miento territorial en general, visto
ahora como un proceso de ordena-
miento social en el que se propende
también por la humanizacién de las
relaciones entre las personas, y entre
éstas y los espacios.

La relocalizacién interna, con li-
mites ajustados, va de la mano con
otro proceso global que es suprana-
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cional, denominado deste-
rritorializacion. En este
proceso los bioespacios van
asimilando nuevas activida-
des y funciones gracias al
progreso tecno-cientifico
que trasciende su localismo
y fronteras biogeograficas,
para entrar a un nivel uni-
versal de comunicacion, re-
lacién y dependencia. Mien-
tras mas grande es su tama-
o, por razones de escala,
mayores las posibilidades de
vinculacién y éxito compe-
titivo mas alla de los limites,
de alli, por ejemplo, la im-
portancia estratégica de re-
giones historico-culturales
(como la Antioquia Grande
y la Costa Atléantica en Co-
lombia) ante la
globalizacién. Desbordan asi
el anclaje ancestral del ser
humano. Los Ilimites
topograficos se rompen en-
tonces, y las fronteras inter-
nas y nacionales tienden a
ignorarse, instau-rdndose un proceso
de desbordamiento de territorios en
el que juega la otra especie de con-
tenedor, virtual o artificial a veces,
que es la tecnorregién. Esta funcio-
na, aparece y desaparece en la
ecologia globalizada, segtin los pro-
yectos o empresas ejecutantes
como viene descrito. Es cuando y
donde el conocimiento y la técnica
realmente se convierten en poder.
En este punto hay que tener cui-
dado con la reinterpretacion de la rea-
lidad global. Ni la relocalizacién ni el
desbordamiento espacial muestran
que la globalizacién sea un fenéme-
no supraterritorial. Ella no es etérea:
no ignora poderes legales nacionales,
no trabaja conscientemente por la
desaparicion del Estado-nacién como
tal, ni es apatrida, al menos por aho-
ra. Ello no parece, aunque ocurre la
erosioén del Estado, se reinterpreta
la nocién de soberania, y se impacta
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con fuerza a nivel de cultura. En la
reorganizacién o reinvencion del es-
pacio actual en sus diferentes esca-
las 0 modalidades —que son tan ne-
cesarias para desbordar el espacio/
tiempo—, todavia se aplican los me-
canismos, usuales a nivel de Estado-
Nacion, y se crean o decretan infraes-
tructuras o nuevos territorios para per-
mitirlos o facilitarlos. Pero en los «lu-
gares» o bioespacios contindan las lu-
chas en defensa de la identidad pro-
pia, esto es, resistiendo también a ni-
vel de cultura.

De alli que siga habiendo dife-
rencias de método, organizacién y
orientacion entre multinacionales de
un determinado sitio producidas por
su lugar de origen o radicacion ini-
cial. En la mutabilidad producida por
las tecnorregiones, la principal ma-
nifestacion de estabilidad proviene
de la dimensién cultural originaria,

arraigada en lo propio, in-

-\‘ * cluido lo nacional. Mu-
chos fracasos provienen

\ \ de ignorar las identidades
.”}." "\'.‘ territoriales al adoptar ele-
i mentos pragmaticos pro-
;;:Vbi | ;':k“ | venientes de impulsos de

\‘
LN

paises imperiales. Pero las
politicas de cooperacién
entre empresas y la cons-
truccion de redes locales
de competencia, perma-
necen. Continda, pues, to-
davia aplicable el viejo

mito de Anteo, hijo de
Gea, la Tierra.

A diferencia del pro-
ceso politico-administrati-
vo de siglos pasados, don-
de simplemente se frac-

. cionaba caprichosamente

el espacio, ahora con la
\;’.‘: \"&‘: \"‘: glo-balizacion se relocaliza

y se desterritorializa simul-
\ \ \ taneamente, segin flujos o

impulsiones propias, permi-
\ tiendo que la circulacién de
| N LS L

la informacién y del capital
se aceleren en el tiempo y se expan-
dan en el espacio sin tomar en cuenta
unidades fisico-geograficas. Estos pa-
sos se dan apoyados por instituciones
y entidades nacionales y locales asi
en el campo como en la ciudad que,
aunque llegan a convertirse en inter-
nacionales, contindan estables en sus
zonas y terrenos (urbanizaciones,
complejos industriales, formas pro-
ductivas zonales, infraestructuras de
transporte, redes de comunicacion,
instituciones estatales de control,
etc.), pero ya dentro de contenedo-
res territoriales bien reajustados con
recursos adecuados y suficientes, y
concebidos con miras a la gober-
nabilidad, por una parte, y a la pro-
ductividad y la competencia local y
global, por otra, en lo que podemos
ver como nuevos espacios de lo pu-
blico.
La globalizacién es, por lo tan-
to, un proceso dialéctico conformado
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por flujos mayores significativos de di-
versa indole (como lo define Castells)
y no una situacion estitica o condi-
cién terminal. Es también algo para-
déjica: en efecto, al crear bioespacios
locales e inventar tecnorregiones, los
actores plutocraticos que estan bara-
jando hoy el espacio global y hacien-
do otro mapamundi del poder, son ca-
paces de llevar a la humanidad dina-
micamente a desarrollar y respetar,
por fin, la «segunda naturaleza», aque-
lla que segiin Marx est4 constituida por
la cobertura ecolégico-humana. Ya no
s6lo el &mbito territorial local sino todo
el globo terrdqueo queda bajo linea-
mientos cartesianos de construccion so-
cial y politica consciente. Pero segura-
mente, la globalizacién actual tampoco
suministrard los lineamientos finales del
mundo.

Nuevo ordenamiento
y nueva Repiiblica

Quiero enfatizar, por dltimo, que
el concepto de ordenamiento territo-
rial que aqui elaboro, sin desconocer
los tres pilares discutidos por los cla-
sicos (el politico-administrativo, el
geo-politico y el ambiental), se refie-
re a politicas macro de amplia visién
estatal basadas en la epistemologia del
territorio y en la humanizacién de las
relaciones en el espacio/tiempo.

La moda corriente sobre el tema,
sintomatica del deterioro de la situa-
cién, ha llevado a parcelar y oscure-
cer el concepto pleno, olvidando sus
reales, muy grandes dimensiones, y a
pensar que con legislaciones parcia-
les se resuelven los problemas impli-
citos. Nada es mas equivocado (y
equivoco) que las denominaciones
que se han empleado en paises como
Chile, Perti, Venezuela y Colombia
donde, respectivamente, se han dic-
tado leyes reducidas sobre regio-
nalizacién, descentralizacién, medio
ambiente y uso del suelo urbano

(POT) llamando a todo ello «ordena-
miento territorial». Estos disfraces po-
liticos del ordenamiento no llegan al
fondo de la cuestion, que sigue viva y
esperando soluciones organicas en és-
tos y otros paises.

El establecimiento de Comisiones
Permanentes de Ordenamiento Terri-
torial —que reconozcan la dimensién
histérica y dindmica del problema y
que vigile e imponga, con suficiente
poder coactivo, los ajustes emergen-
tes necesarios— es un buen paso a
dar, como lo viene ejecutando Fran-
cia desde 1965 con la politica oficial
del aménagement du territoire. Otros
paises desarrollados, como los Esta-
dos Unidos, donde ha privado la fic-
cién newtoniana del limite recto en-
tre los Estados, han sufrido ajustes in-
formales desorganizantes como los de
las circunscripciones electorales aco-
modaticias identificadas con el gerry-
mandering. Semejantes autoengafos
han producido alli confusiones de go-
bernabilidad y abusos de poder, como
lo han documentado los soci6logos de
esas latitudes.

Un desarrollo fuerte y completo
de estos retos naturales, espaciales,
ecolégicos y socioeconémicos es el
que habra de facilitar la modulacién,
con un eficaz ordenamiento territorial,
hacia nuevas formas de manejo y con-
cepcidn de la cosa publica —res pu-
blica—, hacia una nueva Republica
posmoderna con las autonomias re-
queridas por los bioespacios. Todavia
hay represamientos y peligros en este
proceso, sin embargo existe cierta
conviccién de que la funcién principal
de las nuevas Republicas podra ser la
de vigilar y canalizar la expansion del
capitalismo global con sus excesos e
injusticias, contaminaciones quimicas
y guerras regionales, para volverlo a
causas sociales y metas humanistas a
nivel local. El pueblo, con sus diver-
sas capas sociales afectadas por el ca-
pitalismo, asume hoy el papel de obje-
tivo y de actor principal. Ya volveré
sobre este punto tan comprometedor.
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Ordenamiento territorial

y ajuste fiscal
Fabio Villa Rodriguez

n el afio 1968 comen-
z6 en Colombia el
proceso de descen-

tralizacién y con €l un prin-
cipio de descentralizacion
fiscal; esto fue desarrollado
en lo politico por el Acto Le-
gislativo No. 1 de 1986 en el
que se defini6 la Eleccion Po-
pular de Alcaldes.

En la Constituyente de 1991
es evidente el espiritu descentraliza-
dor, pero la falta de una actitud conse-
cuente del gobierno del presidente Gaviria 'y
de algunos sectores de la misma Asamblea,
impidieron que se tomaran decisiones cla-
ras en materia de ordenamiento territorial y
que se desarrollara en el articulado de la nue-
va Carta el principio de autonomia territorial
que timidamente se plantea en el articulo 1ro.
de la Constitucion.

Asi mismo, frente al tipo de entidades
territoriales que debia tener el pais primé el
eclecticismo y no fue posible definir un rum-
bo claro. El modelo de municipio, departa-
mento y nacion se combiné con el de terri-
torios indigenas, provincias y regiones.

Al municipio se le definié como el nu-
cleo central de la division politico-adminis-
trativa, pero a la vez votamos la eleccién

popular de gobernadores, es decir, la
Constitucién no fue clara en cuento al
porvenir del ordenamiento territorial
y entonces decidimos dar al Con-
greso de la Repiiblica la tarea de
expedir la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial y en esto
como en muchos otros temas el
Congreso no ha sido capaz de
cumplirle al pais.

No puede olvidarsenos que
tampoco tenemos un Cédigo de
Régimen Municipal, ni un Cédigo
de Régimen Departamental.

Quiz4 el dnico tema relativamen-
te claro en la Constituyente y que ha te-
nido desarrollos en el Congreso, gracias a la
gestion de los representantes y senadores in-
digenas, es el de los territorios indigenas, aun-
que atn alli existan temas importantes que
hacen falta o que ain no se han desarrollado

El corolario evidente es que el Congreso
de Colombia ha improvisado e inclumplido
de manera grave al pais en el tema de orde-
namiento territorial, tema en el que la Consti-
tuyente fue incapaz de tomar las decisiones
que hubieran podido impedir la crisis que hoy
tienen las entidades territoriales en todos los
niveles. Cémo negar el desorden administra-
tivo, el desbordado crecimiento burocratico,
el sobreendeudamiento, el impagable pasivo
pensional y sobre todo la precaria condicién
en que se prestan los servicios bésicos a la
comunidad por parte del Estado, y eso inclu-
ye municipios y departamentos.
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Por estas razones es absolutamente ne-  gién recibiendo claramente sus funciones en
cesario reordenar el pais definiendo en la  la Looty alli también teniendo una real auto-
Loot con absoluta claridad por lomenos tres  nomia y vida en lo fiscal, y a la nacién la
(3) temas: vemos ocupandose de lo absolutamente ne-
cesario y no mds de ahi y haciendo redis-

— El tipo de entidad territorial que debe
po ceenficacietriiona’ que cebemos tribucién mediante fondos especiales de al-

ener. gunos recursos para buscar la justicia y la
— Las competencias de esas entidades. equidad con las zonas mds desprotegidas y
— La relacién entre esas entidades y la débiles del pais.

nacion (centralismo o autonomia) Nos oponemos los federalistas y auto-

El pais necesita claridad y certezas. No nomistas a un Estado central omnipotente y
es posible seguir con el departamento y a la omnipresente que retar da. C! desarrollo y
vez con la regi6n, los Corpes o las RAP sin mantiene maniatada la iniciativa de las enti-
saber exactamente con qué se financia cada ~ dades territoriales.

una, y atin peor, para qué es cada cosa. La burocracia bogotana esta equi-

El pafs necesita un municipio fuerte, que ~ vocada, incluso con Santafé de
preste adecuadamente servicios basicos y ~ Bogotd, si cree que el cen-
que tenga fuentes de financiacién adecua- tralismo podré seguir cam-
das, suficientes y flexibles; y la existencia peando sin que se pro-
de un municipio en esas condiciones requie- ~ fundicen las crisis, las
re de una regién o departamento que cum-  injusticias, y se ge-
plael papel de intermediario con el nivel cen-  neralice la desobe-
tral, pero no que lo suplante. diencia a sus man-
datos.
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Se requiere un nivel intermedio pero s6lo
uno, se requiere definir dénde pueden ser Sélo la autono-
los actuales departamentos y donde se leda  mia puede conducir-
paso a la region, pero no tres o cuatro es- nos al préximo
tructuras intermedias al tiempo, eso conlle-  milenio con esperan-
va al caos indefectiblemente. zas, al fin y al cabo,
tarde o temprano sera
nuestra obligacion hist6ri-
ca caminar hacia alla.

Lo segundo que debe definirse es el
tema de las competencias. En este asunto
lo més conveniente es que se defina en pri-
mer lugar qué corresponde al municipio;
como lo dice el senador Rodrigo Rivera: “de-  [.q descentralizaciéon después de la
finamos lo que corresponde a las entidades  Copstitucién del 91
territoriales y sélo lo que quede le corres-
pondera a la nacién y no al revés”. Es decir,
si la célula basica de nuestra division politi-
co-administrativa es el municipio y ala vez
€1 debe prestar los servicios bésicos o por lo
menos garantizar el acceso de todos los ciu-
dadano a ellos, lo que corresponde al depar-

Nosotros desde el aio 91 no hemos de-
sarrollado la descentralizacién, ha habido tan
s6lo una desconcentracién de funciones que
sin recursos suficientes han agravado la con-
dicién de los municipios y los departamen-

tamento o la regién (segun el caso) es ase- s

sorar, planear y ayudar a los municipios a Los impuestos locales y territoriales son

cumplir sus tareas de manera adecuada. béasicamente los mismos de hace 50 afos,
Yo soy definitivamente municipalista, y f\xCC;i;\:IO las sobretasas a la gasolina y al

la otra tesis del senador se aplica para nues-
tro tercer tema; es decir, que quienes Somos Las leyes siguen definiendo con criterio
partidarios de la autonomia o el federalismo,  homogeneizante, todos los temas: la salud
vemos al municipio y al departamentoore-  (Ley 100), los servicios ptblicos domicilia-
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rios (Ley 142), la planeacién (Ley 152), la
educacién (Ley 115), el control fiscal (Ley
42), el control interno (Ley 87), las normas
de transito (Ley 105), las normas sobre ju-
ventud y hasta la participacién ciudadana le
fue definida a la provincia colombiana con
reglas nacionales (Ley 134).

No se da ningiin espacio a la iniciativa
propia, no se permite la creatividad, ni hay
espacio para la diferencia que tienen nues-
tras regiones y que desconocen los técni-
cos en la oficinas de Planeacién Nacional
y en los ministerios y que desgraciadamente

son acolitadas desde el Congreso de
la Republica aprobando cuanta
barbaridad presenta el go-
bierno sin que se evalie
su impacto sobre la
descentralizacién o
su impacto sobre un
pais que pide liber-
tad y no méas mor-
dazas.

El actual gobierno
no se ha quedado
atrds, su paquete de
proyectos fiscales esta
encabezado por un acto
legislativo que fue presen-
tado este afio al Congreso y
se hundi6 por trdmite pero so-
bre el que volvera en el afio 2000.

Es un acto legislativo que congela las
transferencias y el situado fiscal, es decir un
proyecto que frena uno de los avances mas
importantes de la Constitucién de 1991: atar
las transferencias y el situado fiscal a los in-
gresos corrientes de la nacién (ICN).

El proyecto pretende ligar estas partici-
paciones a la inflacién después de convertir
a pesos corrientes el 22% al que se llegue en
el afo 2002 (por ejemplo, para los munici-
pios). Asi las cosas, el crecimiento constante
y garantizado de los ingresos corrientes no
influir4 en los municipios ni departamentos,
por el contrario, se estancardn y dependerén
las obras publicas cada vez mds, de nuevo,
de la nacién o peor ain de los fondos de
cofinanciacion, los auxilios o cualquier otro
esperpento nuevo que se inventen en el Con-

greso de la Repuiblica, para atar la inversion
publica a la politica, es decir, al clientelismo..

Este paquete de proyectos ha incluido
también un fondo pensional como aporte de
las entidades territoriales al voraz e insacia-
ble sector financiero, alli por ejemplo irdn a
parar los dos (2) puntos que le falta por cre-
cer a las participaciones que en los ingresos
corrientes de la nacién tienen derecho los mu-
nicipios (es decir: estamos en el 20% y la
meta es el 22%, esos dos (2) puntos irdn al
Fondo de Pensiones y no a la inversién pu-
blica en los municipios colombianos.

O como coloquialmente se ha dicho, es-
tamos corriendo y no creciendo la cobija, con
esto cubrimos a los pensionados y descubri-
mos la inversién piiblica, que se vera estan-
cada en bien de los bancos.

Claro que el tema del pasivo pensional
es una bomba de tiempo, claro que debe fre-
narse, y aunque no sélo las entidades territo-
riales tienen el problema, deberiamos pensar
para ellas en medidas creativas, como se hizo
para salvar los bancos, y no colocando a las
entidades territoriales a pagar una deuda que
tiene por la ausencia de previsién y de orden
en todo el Estado, o me pregunto: ;qué hare-
mos con el pasivo pensional de $31 billones
que tienen las FFAA o con el de casi 60 bi-
llones que tiene el Estado central unificado?
Aqui como en todos los demds temas este
gobierno descarga indolente todas las culpas
en los municipios y departamentos sin mirar
su propio 0jo.

El otro proyecto es el 046, o sea en el
que dizque “racionaliza los gastos de funcio-
namiento para fortalecer la descentralizacion”.

Este es un proyecto hecho con serios pro-
blemas de constitucionalidad y sin racionali-
dad alguna excepto en el titulo.

Es un proyecto que se enfrenta a la auto-
nomia territorial minima que describié la
Constitucién en los articulos 1y 287.

Es un proyecto que adolece de unidad
de materia al revolver asuntos fiscales con
asuntos electorales (o qué tienen que ver las
inhabilidades e incompatibilidades con el ajuste
fiscal) y asuntos propios del ordenamiento te-
rritorial y asi mismo otros temas que a su tiem-
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po recibira la Corte Constitucional para su es-
tudio, incluso en el acelerado tramite al que
obligé el ministro del Interior al proyecto en la
Camara, pero lo mas grave es que el gobierno
ha descargado en los municipios y departa-
mentos todo el peso del déficit fiscal.

Nada mas absurdo en un pais donde en-
tre el ano 90 y el ano 98 en el nivel central el
ingreso subid del 9 al 12% del PIB y en el
mismo periodo los gastos generales del go-
bierno crecieron del 12.3 al 18.7%.

Es decir, en un pais donde mientras se
desconcentraron funciones (l€ase se descar-
garon en municipios y departamentos) el
Estado central creci6 en burocracia y en gas-
tos generales.

tosos pues la crisis de las entidades territo-
riales es real, pero el gobierno ha propuesto
un ajuste irracional que crea sin duda un enor-
me caos administrativo en todos los niveles

territoriales, excepto la nacién (claro esta).

Qué otra cosa puede suceder si en un
ano, la crisis acumulada, la mala legislacion,
el mal gobierno, se tratan de tapar ordenan-
do una reduccién de gastos de funcionamien-
to en mas de 100% de sus actuales gastos,
es decir, reducirse a un porcentaje de ingre-
sos corrientes de libre destinacion, cuando
éstos son muy escasos en cientos de muni-

cipios del pais.

Y claro, como no encontré alguien mas
débil desaté toda la fuerza del proyecto en

Tuvo el gobierno nacional la Ley 449/98
y no la utilizd, alli las facultades otorgadas
por el Congreso eran amplisimas, pero para
poder cumplir con los compromisos politi-
€0s no suprimid ni ministerios, ni institutos
descentralizados (de esos que hacen para-
lelismo a gobernadores y alcaldes), ni redu-
jo el nimero de altos funcionarios en los
ministerios e institutos, ni nada.

Pero a los departamentos y municipios
si se les impone un dréstico ajuste, al que
aun con lo anterior nos someteriamos gus-

los 6rganos de control politico, fiscal y disci-
plinario, es decir, concejos, contralorias y
personerias en lo municipal y asambleas y

contralorias en lo departamental.

Nosotros hemos compartido que se pon-
gan topes a los gastos de todos estos orga-
nos, porque ha habido desafueros pero no
que se coloquen por el gobierno nacional y

por el Congreso, sin concertar con ellos.

No podemos aceptar que se pongan to-
pes aniquilando los concejos, las contralorias

y las personerias.

American Indian Design and Decorations, Dover
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No se tiene en cuenta la participacion
de los ciudadanos, ni la corrupcién que debe
combatirse, ni el trabajo en derechos hu-
manos que hacen las personerias.

Se coloca a un concejal de 6ta.
categoria a recibir $200.000 al mes,
sin prestaciones sociales. Yo
quisiera saber si un ministro o un
congresista paga siquiera sus tin-
tos con este dinero.

Se coloca a un concejo a fun-
cionar un afio entero con $12.300.000 W
para pagar secretario general, por lo
menos un asesor, servicios, capacita-
cion, papeleria y, a veces, hasta arriendo.

Es obvio que un concejo con este pro-
yecto tendria que desaparecer y lo peor, si
no lo hiciera la calidad de su trabajo se dis-
minuye y el nivel de sus integrantes baja de
manera ostensible.

Algunos, como Javier Ramirez, dicen
que seria mejor un concejal ad-honorem
como antes de la Constitucién del 91, lo que
se le olvida al senador, al Dr. Néstor Hum-
berto Martinez Neira y a otros, es que antes
del 91 no habian incompatibilidades para los
concejales, ellos y sus familiares ocupaban
todos los cargos de la administracién muni-
cipal, que un senador o representante era
concejal en 20 6 30 municipios (Santofimio,
Name, Guerra, Valencia Cossio, Alvaro
Villegas, Roberto Gerlein, etc.), pero ade-
mas repartian (y algunos se apropiaban)
auxilios y otras cosas que en la Constitu-
yente acabamos y que por el bien del pais
sustituimos por unos honorarios que la Ley
136/94 establecié de manera insuficiente,
pero el ministro de Hacienda Juan Camilo
Restrepo Salazar considera que son la cau-
sa o una de las causas del déficit fiscal.

Tamana barbaridad no se le ocurre sino
al doctor Juan Camilo Restrepo, aunque
cuando fue precandidato escribi6 sobre los
concejales: “en particular me parece funda-
mental corregir su injusto marginamiento de
la proteccién en seguridad social. Propongo
al respecto que se brinden, con cargo al pre-

supuesto nacional —Ley 136/94, art. 68—
los servicios de salud definidos en la Ley
100/93, a los concejales en ejercicio,
cuya condicién permita su clasifica-
cién como vinculados inicialmente,
y en los términos que hoy ofrece
2 el llamado plan obligatorio de sa-
B lud y su extension, hasta garanti-
zar el plan complementario defi-
nido hoy dia en la ley, sin importar
si su calidad de afiliados al siste-
ma general de seguridad social en
salud es de régimen contributivo o
& subsidiado, y su definicion y reglamen-
tacion de parte del consejo nacional de
seguridad social, que deber4 establecer en
este caso las llamadas cuotas de capitacién
y afiliacién.

También me parece conveniente la re-
forma de la Ley 136, para corregir la incohe-
rencia de que los concejales s6lo puedan per-
cibir honorarios por las sesiones plenarias,
cuando se sabe que es en las sesiones de las
comisiones permanentes donde se realiza el
mayor trabajo”.

Asi son las cosas en este proyecto que
estd hoy en la Comision I del Senado y que
esperamos sea sustancialmente mejorado por
el bien del pais y para que lo poco que queda
vivo de la descentralizacién no desaparezca
ante la ofensiva fiscalista e inequitativa del
gobierno.

Claro que el proyecto no podria olvidar
a los trabajadores, y como ha sucedido en
todos los demds asuntos que a ellos se refie-
ren, el gobierno ha incluido un articulo, el 65,
que dice: “Plantas de personal del sector cen-
tral de los departamentos, distritos y munici-
pios: Las plantas de personal del sector cen-
tral de los departamentos, distritos y munici-
pios sélo podran estar conformadas por em-
pleados puiblicos”.

Es decir, adids a los trabajadores oficia-
les en municipios y departamentos, a con-
tratar todos los oficios y labores directas;
reducir el Estado a su minima expresion, o
sea, el neoliberalismo pide paso.
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El (re)ordenamiento
territorial:
instrumento de

- paz y democracia’

Miguel Eduardo Cardenas Rivera

Collage de Mauricio Sudrez Acosta

factores que mds influyen y alimentan la agu-
dizacién del conflicto interno. El conflicto in-
terno no se soluciona con el (re)ordenamiento
territorial. Son los problemas estructurales del
régimen de propiedad y del sistema publico
de planificacién los que marcan la salida del
conflicto. El (re)ordenamiento territorial es
parte de la solucién pero no es una panacea.

En tanto no se democratice la propiedad
y el Estado democritico-social no interven-
ga en la ejecucién de un proyecto nacional-
popular —que forme parte de un proceso de
integracién de América Latina— en la ac-
tual fase de la globalizacién, no es posible
pensar en la paz con justicia social, esto es,
una paz democrdtica. Refiimos con un con-
cepto de “paz” como mera ausencia de “con-
flicto interno armado”.

1 (re)ordenamiento territorial consti-

tuye un reto que no admite mds dila-

ciones ni aplazamientos. El territorio
debe permitir la identidad y servir como re-
curso fisico-material para el desarrollo. En
verdad, el desarrollo territorial es un as-
pecto esencial del proceso econdémico, a su
vez el ordenamiento territorial 1o es del
proceso politico.

El ordenamientoy el desarrollo territo-
rial son el puente hacia la paz y la demo-
cracia. Es alrededor de esta reflexion que
pretendemos orientar esta ponencia. Se trata
de integrar en un haz lo politico, lo econé-

* Ponencia en el seminario nacional “descen-
tralizacién, ordenamiento territorial y reformas a la
legislacién municipal”, realizado en Bogota los dias

IO, l(.) SO(.:lal y lo cultural pa{a que la de- 30 de noviembre y 1° de diciembre de 1999. Este
mocracia directa y real sea un instrumento documento ha sido preparado con la colaboracién
de paz, pero también en un factor para su- de Luz Rocio Corredor, consultora de Fescol, con
perar la crisis social e institucional que hoy base en los protocolos de los talleres realizados en
carcome a Colombia. el marco del “Foro permanente: el (re)ordenamiento
territorial como instrumento de democracia y paz”,

La corrupcién, la concentracion del in- coordinado por la Fundacién Friedrich Ebert de

greso, el gasto y la ayuda militar, son los Colombia —Fescol—.
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I. Inventario preliminar de 17
tesis en debate

Para concretar la idea de un (re)ordena-
miento territorial como instrumento de de-
mocracia y paz, se requiere integrar y reco-
ger reflexiones y argumentos producto del
debate sobre las tesis principales que se han
expuesto sobre el tema.

Una revisién inicial permite identificar
acuerdos y desacuerdos, abarcando items
tales como:

Ordenamiento territorial y conflicto
armado: en Colombia, el problema del or-
denamiento territorial, adquiere perfiles dra-
maticos por el conflicto armado. La guerri-
lla es un poder de Estado y hoy se percata
los efectos territoriales de los poderes mili-
tares. El agudo centralismo y la necesidad
de una mayor autonomia, son argumentos
que esgrime la insurgencia.

Ordenamiento territorial y paz: el or-
denamiento territorial y la regionalizacién
pueden ser vistos hoy como sustento de los
procesos de paz, convivencia y democra-
cia. En efecto, la violencia politica que nos
afecta parece tener una explicacién en la
repulsién al modelo centralista que impera
en nuestro sistema politico — administrativo.
Un proceso verdadero de paz pasa por la
redefinicion del tema regional. La dolorosa
realidad del conflicto armado, especialmen-
te en el campo, le da a este tema visos prac-
ticos que no pueden anticiparse en discusio-
nes formales, pero que ahora se destacan
en toda su acritud. La anterior afirmacién
no pretende ignorar la problemética urbana,
ya que ésta, ademds de lo politico, asume
también expresiones violentas y delin-
cuenciales en barrios, calles y espacios de-
finidos, ademds los fenémenos regionales
afectan a las ciudades.

Ordenamiento territorial, democracia
y legitimidad politica: el (re)ordenamiento
territorial del Estado debe conducir a la
profundizacién de la democracia y a la
(re)legitimacién mediante la construccién de
nuevas instituciones, de otro sistema politi-
co y de otro Estado. El actual Estado es
irredimible y por su naturaleza inapto para
las tareas de (re)construcciéon democratica
que requiere Colombia.

Régimen constitucional, ordenamiento
territorial y regionalizacion: en materia de
ordenamiento territorial y regionalizacién, la
Constitucion vigente incorpora un modelo mas
realista, tiene una férmula intermedia entre un
Estado unitario y un Estado federal. Esa for-
ma intermedia incluye un federalismo flexible,
un federalismo moderno. A partir de la Cons-
titucién de 1991 se habla de gobiernos locales
y territoriales. A esta posibilidad constitucional
no ha sido posible darle forma.

Ordenamiento territorial y régimen
fiscal: el manejo de las rentas, las dificulta-
des para financiarse, los excesivos gastos de
funcionamiento y los elevados costos de los
concejos, tienen a no menos de 400 munici-
pios en dificiles condiciones econémicas y a
punto de su desaparicién, si no aplican
correctivos en el corto y mediano plazo. En
ese marco resulta 1til preguntarse a partir
de los proyectos de ley relacionados que se
encuentran en transito legislativo: ;cual es
la problematica actual del régimen de trans-
ferencias y cudles son los alcances (prop6-
sito) de la reforma propuesta?, ;cual es la
incidencia del pasivo pensional de las enti-
dades territoriales sobre la descentralizacién
fiscal y cudles sus consecuencias?, ;ha me-
jorado el esfuerzo fiscal municipal y territo-
rial durante el ltimo lustro?, ;otorga dere-
chos al municipio para disponer de los me-
dios que requieren la solucion administrativa
de los problemas locales?, ;ademads de la
participacién que se ofrece con las reformas
propuestas, se garantiza una mds pronta y
facil superacion de los problemas municipa-
les?

Ordenamiento territorial y ley orgd-
nica de ordenamiento territorial: [qué
debe ser la ley de ordenamiento territorial?
(Una ley de redefinicién de competencias?;
(un nuevo régimen departamental y munici-
pal?; ;debe ser una ley orgdnica de princi-
pios rectores?

Ordenamiento territorial y régimen
electoral: las posibilidades de un nuevo or-
denamiento territorial del Estado colombia-
no y de la regionalizacién dependen de sus-
tanciales reformas al régimen electoral vi-
gente. Aqui conviene preguntarse: ;cOmo
restablecer el poder legislativo en el ambito

El éxito de la actual negocia-
cion politica para superar el
conflicto armado va a depen-
der de la adecuada formula-
cion e implementacion de un
ordenamiento territorial alter-
nativo que se apoye en la con-
figuracion de las provincias y
las regiones como nuevas en-
tidades territoriales, las cua-
les servirian de soporte a un
modelo de Republica regional
unitaria (Fals, 1998), el cual
se propone como alternativo
al actual, que el Plan de Desa-
rrollo “Cambio para cons-
truir la paz” no pretende cam-
biar en sus componentes esen-
ciales.
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territorial?, ;c6mo plantear un parlamento  nales. Los polémicos Consejos Regionales
regional? de Planificacién, Corpes, seguirdn vivos.'

Ordenamiento territorial, regionali- Ordenamiento territorial, control social y
zacioén y orden publico: necesitamos un  participacion ciudadana: el reordenamiento
nuevo mecanismo de regulacion del orden territorial del pais debe estar orientado a fortale-
publico. El orden publico no es sélountema  cerel control social y ampliar los espacios de par-
castrense. Nos referimos mds bien al orden ticipacion de tal manera que se facilite la reinsercion
publico democratico y social. El orden pii-  delos alzados en armas y su coparticipacién
blico debe orientarse de acuerdo con estra-  en la administracion territorial.
tegias de integracion regional, teniendo en
cuenta las posiciones tanto de la sociedad
civil como de los insurgentes. La historia | La Comisién Primera del Senado dispuso el 2 de
militar de Colombia muestra como la con-  diciembre, prolongar la existencia de los Corpes
frontacién interna en el Gltimo siglo y me-  hastael 31 de diciembre de 2000. Sin embargo, esos
dio ha influido poderosamente en la estruc- consejos cc.)nocidos por algunps de sus criticos como
turacién de la milicia nacional y de la po- una especie de “Frankesteins regionales” —por

ot La int sibndsmiliciaszesionsl cuanto en diversas etapas se les dieron nuevas
11 LA Iegtacs DUUCIAas YORWIES goriitades supradepartamentales— podran dejar de

y de cuerpos de policia local Puede hacerse  existir una vez entren en vigencia las Regiones
en cuerpos compuestos por miembros de la  Administrativas y de Planificacién (RAP).

insurgencia y de las fuerzas armadas ofi-
ciales.

Ordenamiento territorial e identidad
cultural regional: en Colombia, las tnicas
regiones en donde existe total identidad so-
cial, cultural y geogréfica son la atldntica, la
cafetera, Antioquia, mientras que en las de-
mas se presentan hibridos resultados de la
sumatoria de departamentos que en el fon-
do no se encuentran en tales regiones ni un
intérprete cercano ni un real escenario de
identidad.

Ordenamiento territorial, desarrollo
econdémico local y competitividad: el
(re)ordenamiento territorial del Estado debe
ser un factor de desarrollo local, de
competitividad y de mejoramiento de los in-
gresos y las condiciones de vida de la pobla-
cion.

Ordenamiento territorial y Corpes: los
Corpes como procesos de regionalizacién de-
ben consolidarse como espacios de asocia-
cion de los departamentos en la bisqueda
de un mismo modelo de Estado, para ir abor-
dando desde alli el tema de la federalizacién
y de la autonomia, sin recurrir al expediente
de crear regiones que sean una instancia
ejecutora que se interponga entre los depar-
tamentos y la nacién, sirviendo en cambio
de instrumento de interlocucion para la eje-
cucién de programas y de proyectos nacio-

Collage de Mauricio Sudrez Acosta
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Ordenamiento territorial y departa-
mentos: tanto las regiones administrativas y
de planificacién, como los departamentos,
deben ser transformados o en provincias o
en regiones. Todavia existen —sin que res-
pondan a la delimitacién politica-administra-
tiva— las provincias y las regiones. Las pro-
vincias siguen vivas, son los pivotes centra-
les del nuevo ordenamiento territorial.

Ordenamiento territorial, regionaliza-
cion y urbanizacion: en el tema del orde-
namiento territorial y la regionalizacién hay
que mirar el tema de la urbanizacién. Los
centros urbanos son determinantes en la
regionalizacién. La metropolizacién de va-
rios asentamientos urbanos es un tema para
pensar y analizar. Pensar las dreas metro-
politanas, como regiones urbanas.

Ordenamiento territorial y equidad:
el (re)ordenamiento territorial y la
territorializacién no generan equidad. No
hay correlacién entre equidad territorial y
equidad social. Un claro ejemplo de esto,
lo constituye Bogot4, alberga un poco mas
del 16% de la poblacién nacional, genera
mas del 45% del empleo registrado y casi
la cuarta parte del producto interno bruto
del pais; aporta practicamente la mitad de
los recaudos nacionales, por concepto de
impuestos directos e indirectos, y de
acuerdo con estudios recientes del Depar-
tamento Administrativo de Planeacién
Distrital, la productividad de un peso de
inversién publica en Bogot4, es conside-
rablemente mayor que la que generaria en
cualquier otro lugar del territorio nacional.
De tal modo, que Bogota alberga un alto
porcentaje de pobreza del pais y ademds
recibe un nimero creciente de migrantes
y desplazados que buscan en la ciudad se-
guridad, empleo y en general mejores opor-
tunidades. Todos ellos necesitan una ciu-
dad productiva y de servicios sociales de
calidad. En ese orden de ideas, el reorde-
namiento territorial del Distrito debe ser
un proceso con participacién popular real,
dentro de una visién compartida de la ciu-
dad que queremos; no sélo una decision téc-
nica con convocatoria ciudadana formal,
puesto que incorpora determinaciones poli-
ticas y econémicas que a todos nos afectan.

Ordenamiento territorial y Repiiblica
unitaria: en Colombia no es defendible el
concepto clasico de federalismo, el que vie-
ne de Europa. Debemos mas bien enfocar
el asunto hacia el regionalismo, asi podre-
mos reconstruir el pais. Hay que avanzar en
la conformacién de una Repiiblica regional
unitaria.

Ordenamiento territorial y globaliza-
cion: dado que en el actual proceso de
globalizacién, de apertura y de competiti-
vidad, son las regiones entendidas como la
sumatoria de departamentos, las que estdn
creando el instrumento de respuesta de Es-
tado a la dindmica en que se encuentra el
mundo, debemos impulsar el modelo de re-
gién. Es a través de las regiones y de un
proceso de descentralizacion fuerte —alian-
za estratégica de los departamentos para de-
sarrollar su infraestructura y el conocimien-
to regional— como se puede crear una re-
gién competitiva y construir una regién que
se pueda insertar en el proceso de globaliza-
cién. Las actuales tendencias hacia la
globalizacién mundial nos obligan a pensar
en unidades territoriales grandes que le ha-
gan bien el juego a dichos macroprocesos,
como seria precisamente con regiones terri-
toriales plenas.

II. Ordenamiento territorial,
democracia y paz en Colombia

Este aparte tiene como objetivo princi-
pal evaluar los alcances e implicaciones de
la politica sobre ordenamiento territorial in-
cluida en el Plan Nacional de Desarrollo
1998-2002 “Cambio para construir la paz”
del gobierno del presidente Andrés Pastrana.

El ordenamiento territorial es bésica-
mente el manejo politico-administrativo de
los conjuntos humanos que ocupan espacios
geogriaficos concretos, donde las comunida-
des ejercen funciones sociales ligadas a la
economia, la cultura y el medio natural. En
Colombia estos espacios sociogeograficos se
definen como veredas o caserios, corregi-
mientos, municipios, dreas metropolitanas,
distritos y departamentos, para conformar
el ambito unitario de la nacidn. De estos es-

Aunque en el Plan Nacional
de Desarrollo Cambio para
construir la paz del actual
gobierno estd indicada una
estrategia de ordenamiento te-
rritorial, no es evidente su re-
lacion con la politica de paz
y reconciliacién. El sentido
técnico del ordenamiento te-
rritorial sugerido en el Plan
de Desarrollo que discute el
Congreso, se adeciia a los re-
querimientos de un modelo
de desarrollo que privilegia
el mercado como instrumen-
to fundamental de desarrollo
econdmico y social. No obs-
tante, en las actuales circuns-
tancias una politica de paz
deberia estar asociada a la
creacion de mecanismos de
coadministracion de algunas
localidades, zonas, departa-
mentos o regiones del pais con
las organizaciones guerrille-
ras que adelantan procesos de
negociacion politica con el
actual gobierno. Mads aiin, si
se intenta una perspectiva de
construccion de un orden po-
litico democridtico y pluralista,
resulta pertinente proyectar
una Repiiblica de regiones
que propicie la unidad de la
nacion.
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pacios, la Constitucién de 1991 consagré
como “entidades territoriales” a los munici-
pios, los departamentos y los distritos, y afia-
di6 las provincias, las regiones y las entida-
des indigenas (Etis). Abrié igualmente la
puerta a una figura cercana: la comunidad
riberefia afrocolombiana, y permitié impul-
sar las asociaciones de municipios (Fals,
1998).

Los espacios territoriales obedecen fun-
damentalmente a construcciones sociales y
politicas. Toda organizacién del espacio geo-
grafico refleja, ademas de los saberes so-
ciales disponibles, sustancialmente las rela-
ciones de poder que estructuran a cualquier
sociedad.

En el caso colombiano, el ordenamiento
del territorio ha sido el producto de las di-
versas formas de apropiacidn particular del
territorio, derivadas, inicialmente de la ad-
ministracion colonial espafiola y, luego, del
enajenamiento que hiciera el precario Esta-
do republicano a favor de los grupos mas
poderosos de la sociedad (Le Grand, 1988).
En esta cadena han incidido de manera de-
terminante y, practicamente desde un prin-
cipio, los mercados externos: durante el pe-
riodo colonial espaiiol, la busqueda de los
veneros auriferos y de las minas de plata,
configurd buena parte de los distritos de la
administracién territorial (Colmenares,
1988). Después del agotamiento de este re-
curso se dieron los ciclos de la quina, el ail,
el tabaco, la ganaderia (en la costa Caribe),
el café, el caucho, la tagua, las pieles y fi-
nalmente los “cultivos ilicitos”, como facto-
res de ordenamiento territorial de facto y
de la expansién de la frontera agricola na-
cional.

En la estrategia de esta dindmica han
actuado, a su vez, los patrones histéricos de
tenencia de la tierra, asi como también, los
efectos del modelo de desarrollo acogido por
la dirigencia nacional, basado en una alianza
politica entre terratenientes y élites finan-
cieras, uno de cuyos resultados mds costo-
sos para el desarrollo del pais ha sido la con-
solidacién del monopolio de la propiedad
agraria (Fajardo, 1998).

El ordenamiento territorial prevalecien-
te hoy en Colombia es obsoleto y arbitrario.
Es fuente de iniquidad y exclusion, y favore-
ce ampliamente los factores del actual con-
flicto armado colombiano.

Proyectar, profundizar y consolidar un
ordenamiento territorial alternativo es un
imperativo basico como una estrategia que
pretenda potenciar la democracia como
forma de organizacién del poder politico,
y que se oriente a generar las condiciones
para superar el conflicto armado y alcanzar
una paz permanente para la sociedad colom-
biana.

Aunque en el Plan Nacional de Desa-
rrollo “Cambio para construir la paz” del
actual gobierno estd indicada una estrategia
de ordenamiento territorial, no es evidente
su relacién con la politica de paz y reconci-
liacién. El sentido técnico del ordena-
miento territorial sugerido en el Plan de
Desarrollo que discute el Congreso, se
adecia a los requerimientos de un mo-
delo de desarrollo que privilegia el mer-
cado como instrumento fundamental de
desarrollo econémico y social. No obs-

Collage de Mauricio Suérez Acosta
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tante, en las actuales circunstancias una po-
litica de paz deberia estar asociada a la crea-
cién de mecanismos de coadministracién de
algunas localidades, zonas, departamentos o
regiones del pais con las organizaciones gue-
rrilleras que adelantan procesos de negocia-
cién politica con el actual gobierno. M4s atin,
si se intenta una perspectiva de construc-
cién de un orden politico democratico y
pluralista, resulta pertinente proyectar una
Republica de regiones que propicie la uni-
dad de la nacién.

Veamos en primer lugar los presupues-
tos, el sentido y los propdsitos de la politica
de ordenamiento territorial de la actual ad-
ministracion. En la perspectiva de la nego-
ciacién de paz, sefialamos sus problemas, li-
mitaciones y dificultades.

Posteriormente, indiquemos c6mo un or-
denamiento territorial alternativo deberia fa-
vorecer una coherente politica de paz y re-
conciliacién, en la perspectiva de la supera-
cién definitiva del actual conflicto armado y
la profundizacién de la democracia politica.

A manera de conclusién quisiéramos
dejar abierto del debate en torno al modelo
de Republica regional unitaria, construido a
partir de las provincias y las regiones:

A. El ordenamiento territorial en el
Plan Nacional de Desarrollo
“Cambio para construir la paz”,
sentido y alcances

En el marco del Plan de Desarrollo el
ordenamiento territorial es el eje central de
la estrategia de profundizacién de la descen-
tralizacién, dada su importancia en la con-
solidacién de la autonomia territorial, el for-
talecimiento de las relaciones de la comuni-
dad con su entorno ligadas a la economia, la
cultura y el medio ambiente, la consolida-
ci6n de la gobernabilidad y la distribucién de
competencias entre la nacién y las entida-
des territoriales.

El actual gobierno, en el marco del
“Cambio para construir la paz”, entiende la
importancia de impulsar el proceso de orde-
namiento territorial para propender por una
adecuada distribucién de competencias y

recursos entre los diferentes niveles de go-
bierno y organizar los poderes ptblicos en
funcién del territorio, espacio y circunscrip-
cién que corresponda, accién que: (i) garan-
tizara mayor responsabilidad politica del go-
bierno frente a la sociedad civil; (ii) fortale-
cerd la autonomia regional y local; (iii) pro-
movera el debate nacional sobre la visién
estratégica prospectiva del pais, como con-
dicién para las definiciones sobre la ley or-
génica de ordenamiento territorial; (iv) abri-
ra espacios de discusion en torno al papel de
las entidades territoriales; (v) armonizara los
diversos regimenes sectoriales para asegu-
rar la eficiente prestacion de servicios; (vi)
propendera por una adecuada organizacion
y uso del territorio; (vii) asegurara la preser-
vacién y manejo adecuado de los recursos
naturales, y (viii) promovera el equilibrio re-
gional tanto dentro de las regiones como en-
tre ellas y el pais como procesos de cons-
truccién de paz.

El nuevo modelo de desarrollo que se
propone en el Plan requiere como soporte
espacial un nuevo modelo de ordenamiento
fisico-territorial con perspectiva de futuro,
que suministre los criterios para los cambios
requeridos en el orden politico-administrati-
vo, a partir de un debate democrético sobre
el proyecto estratégico prospectivo del pais
que se quiere para ingresar al préximo mile-
nio en condiciones competitivas, equitativas
y sustentables. De esta manera, la acumula-
cion de capital natural, fisico, humano y so-
cial se facilitard en la medida que el uso, ocu-
pacién y produccién de territorio cree opor-
tunidades para todos los sectores y zonas del
pais, eliminando la exclusién social y
articulindose arménicamente a la nueva
geopolitica mundial.

B. Modelos alternativos de
ordenamiento territorial

Por los desarrollos alcanzados hasta el
momento en los acercamientos que adelanta
el gobierno nacional tanto con las Farc como
con el ELN, el problema del ordenamiento te-
rritorial esta adquiriendo la categoria de un
asunto de la mayor importancia. La refor-
mulacién del actual ordenamiento territorial y
su proyeccion en la perspectiva de la equidad

Por los desarrollos alcanza-
dos hasta el momento en los
acercamientos que adelanta el
gobierno nacional tanto con
las FARC como con el ELN, el
problema del ordenamiento
territorial estd adquiriendo la
categoria de un asunto de la
mayor importancia. La
reformulacion del actual orde-
namiento territorial y su pro-
yeccion en la perspectiva de la
equidad y la democracia se
hace ineludible.En efecto, una
politica de paz que pretenda
avanzar con cierto grado de
éxito, debe estar asociada a la
conformacion de mecanismos
de coadministracion de algunas
localidades, zonas, departa-
mentos o regiones del pais con
los grupos guerrilleros.
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y la democracia se hace ineludible. En efecto,
una politica de paz que pretenda avanzar con
cierto grado de éxito, debe estar asociada a la
conformacién de mecanismos de
coadministracién de algunas localidades, zo-
nas, departamentos o regiones del pais con los
grupos guerrilleros (Jaramillo, 1998).

En esta direccién deberian privilegiarse
las provincias y las regiones como los dispo-
sitivos adecuados para tal fin. Una forma
de ampliar los escenarios de participacién
seria la conformacién de las nuevas entida-
des territoriales sefnaladas por la Constitu-
cién, a saber: las provincias y las regiones.

La provincia y las asociaciones de mu-
nicipios, como sistemas de coordinacion de
municipios afines que combinan proyectos,
recursos y voluntad politica, pueden contri-
buir a la solucién de conflictos al asegurar el
buen gobierno en un nivel superior y mas
amplio de espacio territorial.

En la perspectiva de la paz y del fortale-
cimiento de la democracia, las provincias y
las asociaciones de municipios deben esti-
mularse. Las asociaciones de municipios,
como entidades administrativas de derecho
publico, con personeria juridica y patrimonio
propio e independiente de los entes que la con-
forman, son espacios de actuacién para que
dos 0 mas municipios puedan asociarse en
busca de complementariedades y economias
de escala, asi como de beneficios mutuos, a
partir de la articulacion de intereses y del de-
sarrollo de acciones que puedan ser aborda-
dos més eficazmente de manera colectiva. De
igual manera, la importancia en el pais de las
provincias no se remonta tinicamente en algu-
nos departamentos a tradiciones histdricas, re-
gionales y ambientales —como Cundinamarca,
Santander y Boyacd—, sino que pueden cons-
tituirse en una opcién no sélo por la racionali-
dad econémica, sino por una dimensién obli-
gada, un tamaiio critico, en el que muchas
expresiones de la sociedad civil puedan flo-
recer, tales como la educacién superior, el
desarrollo tecnoldgico, el acceso a niveles
mads altos de salud, la recreacién y la cultu-
ra, entre otras expresiones comunitarias y
colectivas (CNP, 1999).

La regién, como suma orgénica de de-
partamentos que se encuentran en un mis-
mo proyecto histérico de desarrollo econo-

mico y social en paz mirando al siglo XXI 'y
al mundo, es el segundo pivote central de un
nuevo ordenamiento territorial para la paz, ade-
mas de la provincia. Esta formulacién se ve
reforzada por la clara tendencia mundial a de-
volver responsabilidades a las regiones. Es el
debate que se vive en Canad4, con las actua-
ciones de la provincia de Quebec en busca de
su autonomia: es lo que se aprecia en Espaiia
con la devolucién del poder a diecisiete comu-
nidades auténomas; es lo que se ve en Alema-
nia después de la reunificacién con una trans-
ferencia importante de poder a los llamados
lander.
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En una época signada por la globa-
lizacién, el “Estado—nacién”, ocupado fun-
damentalmente por la proteccién de la indus-
tria, el comercio y el territorio, tiende a ce-
der en importancia y en eficacia en benefi-
cio de la “regién-Estado” y las “ciudades—
Estado”. Una serie de profundas fuerzas his-
téricas en el dmbito internacional, tales como
la misma presencia de grandes bloques re-
gionales de paises, la globalizacién del co-
mercio, la libertad del flujo de bienes, perso-
nas y servicios entre Estados, son todos fac-
tores y fuerzas que privilegian nuevos acto-
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res regionales y locales y les confiere mas
trascendencia (CNP, 1999).

El problema de la competitividad de las
regiones, el desarrollo de su vocacion eco-
némica y la construccién permanente de sus

ventajas comparativas es ahora un asunto

vital, no sélo para el desarrollo econémico,
sino para la supervivencia de las regiones.

En nuestro caso, las mayores posibilida-
des estdn en la conformacién de las Regio-
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nes Administrativas y de Planificacién
(RAP). Esta posibilidad esta sefialada en el
articulo 306 de la Carta Politica, segiin la cual
dos 0 mas departamentos pueden constituir-
se en regiones administrativas y de planifi-
cacion, las cuales mantienen los espacios de
diversificacion politica abiertos y permiten
conseguir los objetivos de integracién eco-
némica y cultural, asi como de economias
de escala en algunos servicios comunes. No
obstante esta perspectiva estd ligada a la
superacion de la crisis fiscal de los departa-
mentos, pues mientras €sto no ocurra se pro-
duciria una insolvencia de los socios para
aportar a la regién o una lucha entre la re-

gion y los socios para apoderarse de los nue-
VoS recursos que podrian provenir por ejem-
plo de una nueva forma de manejo del Fondo
de Regalias.

En conclusion, el éxito de la actual ne-
gociacion politica para superar el conflicto
armado va a depender de la adecuada formu-
lacién e implementacién de un ordenamiento
territorial alternativo que se apoye en la con-
figuracion de las provincias y las regiones como
nuevas entidades territoriales, las cuales ser-
virian de soporte a un modelo de Repiiblica
regional unitaria (Fals, 1998), el cual se pro-
pone como alternativo al actual, que el Plan
de Desarrollo “Cambio para construir la paz”
no pretende cambiar en sus componentes
esenciales.

II. Contextualizacion politica:
agenda legislativa y ordenamiento
territorial

En la Constitucion de 1991 hay un nuevo
paradigma en materia de finanzas publicas,
que no lo han entendido en la Corte Constitu-
cional, ni en el Congreso, ni en el Ministerio
de Hacienda. El Estado central es duefio del
50% de los ingresos y los departamentos y
los municipios son duefios del otro 50%. Hay
un derecho de participacion fiscal de las enti-
dades territoriales, pero contra el mismo cons-
pira la inercia institucional. En la parte fiscal
y presupuestal, la democracia participativa se
ha visto frustrada. Hay que amarrar el tema
de regionalizacién al tema fiscal. Nunca se
ha enfrentado el tema regionalizacién al tema
gasto, al tema presupuestal; no se ha evalua-
do la incidencia macroeconémica de impulsar
un reordenamiento territorial. En el contexto
del andlisis regional hay que mirar el tema del
gigantesco pasivo pensional del Estado, que
vale en la actualidad el 25% del producto in-
terno bruto y cuya solucién podria encontrar-
se en parte de los ingresos corrientes de la
nacion.

El problema fiscal que afecta en la actua-
lidad al Estado colombiano, se configura en la
concurrencia de varias tendencias. La prime-
ra de ellas hace referencia al pasivo pensional
de las entidades territoriales; la segunda a las
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inflexibilidades del esquema de transferen-
cias y la tercera, a los vacios de la Ley 136
sobre régimen municipal. En sintesis, esta
tesis formulada por el actual gobierno, su-
giere que el déficit fiscal que acosa al Esta-
do central colombiano es producto del des-
orden de las transferencias fiscales. No obs-
tante, las anteriores consideraciones y el es-
quema de reforma al modelo de las transfe-
rencias fiscales, el tema de las transferen-
cias debe incluir un enfoque politico, evitan-
do la sola mirada econémica. La organiza-
cién territorial del Estado y la organizacion
de los espacios fisicos son asuntos que in-
cluyen amplios ingredientes politicos.

A. Lectura de la crisis fiscal

El desarrollo reciente de acciones diri-
gidas a reestructurar los instrumentos fisca-
les que sustentan el proceso de descentrali-
zacién colombiano ha renovado la discusién
sobre el desempeiio fiscal territorial, su po-
tencial de generacién de rentas propias, la
eficacia de acciones dirigidas a modernizar
y robustecer los tributos territoriales y el di-
sefio de un sistema de transferencias que
distribuyan mds equitativamente los servi-
cios y el bienestar para la poblacidn, sin cons-
tituirse en desestimulo para la realizacion de
esfuerzo fiscal propio de las administracio-
nes subnacionales.

Las recomendaciones generales para el
establecimiento de los ingresos tributarios
territoriales se dirigen a modernizar las es-
tructuras tributarias y reconocen la incon-
gruencia en la redefinicién de las relacio-
nes fiscales intergubernamentales, al re-
currir —alternativa y errdticamente— a
mecanismos que refuerzan la autonomia (so-
berania fiscal) de los entes territoriales y a
otros que reviven el control e injerencia de
la nacién (control para la determinacién del
monto de las transferencias y sobre su des-
tinacién, control sobre la gestion para el otor-
gamiento de crédito), de igual manera exis-
te una reedicién de instrumentos que uni-
versalmente tienden a desaparecer (doble
tributacion).

Se observan con claridad efectos glo-
bales sobre la estructura fiscal territorial de
las reformas que pretenden hacerse, tales

como: la aplicacién no homogénea y parcial
de las normas, junto con las disparidades eco-
némicas y administrativas de estas entida-
des, acentian las diferencias interregionales
e intermunicipales; la falta de un balance en
cuanto a la suficiencia de las transferencias
programadas para atender las necesidades
y funciones trasladadas a los entes territo-

riales genera caos en el proceso de descen-
tralizacion, dilatando el logro de resultados
concretos.

En sintesis, aunque las reformas fisca-
les logran una ampliacion cuantitativa gene-
ral de los recaudos tributarios en las entida-
des territoriales, tienen poco impacto en la
modernizacién de la administracion tributaria
en las entidades territoriales de menor ta-
mano y no logran romper las naturales ten-
dencias concentradoras del desarrollo eco-
némico y social, contribuyendo a la amplia-
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cién de la brecha existente entre las regio-
nes con perspectivas de crecimiento y las
rezagadas, con el agravante que, al no con-
tar con criterios para la distribucién de re-
cursos de acuerdo con las necesidades, es
inevitable entrar en un proceso costoso de
financiamiento de unidades administrativas
disfuncionales que, de otra forma podrian
derivar hacia una reacomodacién mas ra-
cional.

B. Las tendencias de anadlisis de la
crisis fiscal

Las tendencias observadas se resumen
en las siguientes aproximaciones:

— No se ha planteado el problema de la
eficiencia como un objetivo especifico, me-
nos se han asignado herramientas adecua-
das para alcanzarla. La ineficiencia de la in-
tervencion estatal ha sido tratada de mane-
ra puramente ideoldgica, por considerar
la relacion existente entre los recursos ad-
ministrativos, humanos y financieros efec-
tivamente disponibles, frente a los objeti-
vos a los cuales no se aplican.

— La nacion y el municipio no cuentan
con instrumentos adecuados para imprimir
elementos de equidad al proceso, la estruc-
tura tributaria municipal y departamental es
bastante precaria, no consulta la capacidad
de pago real de los contribuyentes y des-
cansa en impuestos que llevan implicitas las
tendencias concentradoras de riqueza y, por
tanto de las posibilidades de crecimiento, los
mecanismos adoptados por la nacién para
corregir tales desequilibrios no hacen més
que acentuarlos.

— El municipio colombiano es hete-
rogéneo. La mayor parte de las localida-
des son pequeiias poblaciones, con exi-
guas capacidades fiscales, financieras y
administrativas, de origen electoral, no
obstante, las normas expedidas fueron de
caricter genérico, no hacian distinciones
y le daban tratamiento igual a esas unida-
des heterogéneas.

— Aunque se les dio alguna discre-
cionalidad en la fijacién de tarifas y en la ac-
tualizacién y modernizacién de su estructura

tributaria, ha sido dificil el uso espontdneo de
facultades.

— La Constitucién y el proyecto de régi-
men tributario territorial definen una estruc-
tura tributaria para cada nivel territorial, sin
embargo para efectos de la conformidad de
la hacienda piiblica en los impuestos propues-
tos para departamentos y/o municipios podran
establecerse en ellos.

C. Retos para superar la crisis fiscal

1. Lo eminentemente econémico

Parece clara la necesidad urgente de la
creacion de un presupuesto urbano que defi-
na la distribucién del ingreso publico y la dis-
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tribucién de servicios en la nacién, los de-
partamentos y los municipios. Esto permiti-
ria visualizar el potencial tributario de los
entes territoriales. Asi mismo, resulta ina-
plazable la diferenciacion entre rentas pro-
pias o transferencias, para definir las obli-
gaciones de los departamentos. Esto dara
espacio a acelerar el desarrollo econémico
propio y a generar nuevas rentas. Sin em-
bargo, eso parece no haberse dado por un
manejo ineficiente de las transferencias y
una contribucién local baja.?

2. El ordenamiento territorial
y la ley organica

De igual modo, la ausencia de la Loot
parece haber vuelto inviables muchos mu-
nicipios, lo cual deberia dar opcién a la crea-
cién de provincias. No hay compatibilidad
entre las finanzas nacionales y las finanzas
territoriales. No parece haberse utilizado
adecuadamente la autonomia en materia te-
rritorial.

Existe un problema grave de goberna-
bilidad, lo que ha generado una crisis
institucional y una ausencia de la mirada al
otro tanto desde las entidades territoriales a
la nacién, como desde la nacién a las enti-
dades territoriales.

Algunas apreciaciones sobre el proyec-
to de ley orgénica que redact6 la comisién
intersectorial bajo la orientacién del Minis-
terio del Interior, en el marco del decreto
797 del 6 de mayo de 1999, en la que Fescol
fue invitada a coordinar el grupo de mino-
rias y ONG son:

— En el proyecto quedaron consagra-
dos principios retdricos sobre equilibrio re-
gional y social y sobre respeto de la plurali-
dad (articulo 5°), pero esos principios no se
traducen en el articulado del proyecto. En
ninguna parte, del extenso proyecto, se ma-
terializan estos principios.

— No se crea un fondo de compensa-
cién, sino que en el articulo 102 se dice que
el gobierno presentard un futuro e incierto
proyecto de ley al Congreso, para algin dia
tener una politica de equilibrio territorial. Sin
ese articulo la realidad seria la misma, pues
el gobierno siempre podra hacer eso. Lue-
go es una forma de poner “conejo”.

— Laflexibilidad se predica, e incluso
se hace una categorizacién de entidades te-
rritoriales, pero no se dice en concreto cual
es el efecto de la flexibilidad, pues no se re-
gulan los diferentes niveles de competencias.

—La participacién democrética se limité
a reproducir los minimos establecidos por la
Constitucion (casi lament4dndose de tener que
hacerlo), pero no se introdujo ningiin elemento
nuevo ni se desarroll o concret6 la idea.

2. Los mas recientes acontecimientos muestran un
recorte de las participaciones de los municipios en
los ingresos corrientes de la nacién —ICN-.
Efectivamente, en el mes de noviembre, los
municipios deberian haber recibido un 15% de sus
participaciones en los ingresos corrientes de la
nacién, pero se ha efectuado un recorte equivalente
al 50% de las transferencias de los ingresos
corrientes de la nacién —-ICN-. Esta suma equivale a
$ 326 mil millones de pesos. Esta situacién gener6
confusion en los entes municipales pues estos
ingresos se consideraban como seguros, afectando
los contratos en ejecucién, entorpeciendo el
funcionamiento de los municipios, agravando la
prestacion de ciertos servicios como por ejemplo
los de salud (aqui el recorte alcanza $ 82 mil
millones) y en particular el régimen subsidiado (al
que le corresponderian $ 49 mil millones de la cifra
anterior). Hoy los alcaldes y secretarios de salud de
los municipios debaten qué hacer frente a los
compromisos contractuales con las administradoras
del régimen subsidiado —ARS—, la ejecucién del
plan de atencién basica —PAB—, los subsidios
Revivir para ancianos, indigentes, etc. Algunos
alcaldes y secretarios de salud han planteado declarar
la moratoria de los municipios frente a las
obligaciones de pago de la porcién correspondiente
a los compromisos asumidos con recursos de ICN
con las ARS, mientras se conoce la magnitud del
recorte de estos recursos; otros han propuesto
suspender la ejecucién de estos contratos hasta tener
claridad y no asumir compromisos con recursos que
no llegardn y enfrentar mds adelante problemas
fiscales. Otros, manifiestan su confusién frente a
contratos de diferente indole que actualmente estan
en ejecucion o que ya fueron ejecutados. A la fecha
ni las autoridades nacionales ni el Ministerio de
Salud han hecho claridad. En lo que se refiere al
sector salud en general y al régimen subsidiado (un
15% del total del recorte), al plan de atencién basica
y al subsidio a la oferta en particular, la confusién
es mayor por cuanto no se sabe cudl va a ser la
magnitud total del recorte, ni tampoco qué va a pasar
en enero cuando corresponde el siguiente giro (15%),
y en marzo (el llamado reaforo del 10%), que es el
ultimo giro de 1999.

La nacién y el municipio no
cuentan con instrumentos ade-
cuados para imprimir elemen-
tos de equidad al proceso, la
estructura tributaria muni-
cipal y departamental es bas-
tante precaria, no consulta
la capacidad de pago real de
los contribuyentes y descan-
sa en impuestos que llevan
implicitas las tendencias
concentradoras de riqueza y,
por tanto de las posibilida-
des de crecimiento, los me-
canismos adoptados por la
nacién para corregir tales
desequilibrios no hacen mds
que acentuarlos.
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En sintesis, la evaluacién del mismo de-
pende de lo que se buscaba con él:

— Si la idea era realizar un proceso ver-
daderamente democratico, con participacion
efectiva de la sociedad, ello no se logré, ya
que convocar y escuchar minorias para luego
no acoger sus propuestas no comporta una
actitud democrética sino lo contrario, como
quiera que se llama a la comunidad para que,
sin incidir en el resultado, avale el proceso.

— Si la idea era realizar un proyecto de
Loot razonable y con algin grado de elabora-
cién y perfeccion, ello tampoco se logrd, ya
que el proyecto es centralista, acartonado,
imbricado, ligero y retdrico.

— Si la idea era realizar un proyecto
como simple punto de partida para iniciar una
discusion, ello si se logrd, pues el proyecto
estd ahi en el dia cero.

En conclusion, el transito legislativo de
este periodo estd dedicado mds a ajustes
administrativos y fiscales de las entidades
territoriales, que al ordenamiento territorial
como tal. Parece importante entonces vol-
ver al debate del territorio como identidad y
como recurso para poder entender el
(re)ordenamiento territorial como instrumento
de democracia y paz.
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México

en el espejo colombiano

Marco Palacios

en organizado, narcotrafico y gue-

mrillas tienen el potencial de socavar

a credibilidad y eficacia de las
instituciones estatales y politicas y
de hacer mds incierto el fu-
turo democratico de Méxi-
co. Los elementos de la
triada pueden influirse re-
ciprocamente y en ocasio-
nes muestran ominosas re-
laciones con el sistema po-
litico. Asi, por ejemplo, entre
las lineas de investigacién que la
Procuraduria mantiene abiertas en el
asesinato de Luis Donaldo Colosio, fi-
gura la de un complot fraguado por
el cartel de Tijuana. Ademads, en
el transcurso de investigaciones
por narcotréfico, varios funcionarios pu-
blicos y personajes de la politica han sido
vinculados judicialmente por actividades de
proteccion, lavado de dineros o por encu-
brimiento de secuestros cometidos por
miembros de cuerpos policiales bajo su cui-
dado. También se afirma que la guerrilla del
EPR acude al secuestro para financiarse.
Finalmente, en los tltimos meses el gobier-
no mexicano ha venido denunciando la exis-
tencia de un floreciente mercado de ar-
mas que alimenta las bandas y pandillas
criminales urbanas que siembran descon-
cierto e inseguridad en la poblacién. A este
conjunto de situaciones se llama la colom-
bianizacion de México.

(¥ 4

El repaso de algunas experiencias co-
lombianas puede ser de provecho a los
mexicanos. En el caso de Colombia, lo pe-

culiar no son sus elevados
indices de criminalidad
aparente (esto es, los de-
litos denunciados a las
autoridades) ni el cre-
ciente poderio de las or-
ganizaciones crimina-
les, sino la intensidad
de la violencia asocia-
da. En este sentido, los
actuales niveles mexi-
canos de violencia,
incluidas ciudades
que presentan altas
tasas de secuestros,
secuestros express
o robos de auto-
moéviles, como el
drea conurbada
de la ciudad de México, Acapulco o Tolu-
ca, estdn muy por debajo de los niveles co-
lombianos. La pregunta es si tales indices
muestran una tendencia ascendente y cémo
neutralizarla y abatirla finalmente.

Si la globalizacién de los mercados, entre
los que debe incluirse el de drogas ilicitas,
afecta en todo el mundo los 6rdenes estata-
les y las relaciones de los estados con sus
respectivas sociedades, ya sea en el plano
nacional, ya en el local, México y Colombia
juegan papeles diferentes en las relaciones
internacionales. En los limites y alcances de
la politica exterior mexicana, para recordar
el titulo y el tema de un libro seminal de Mario

Texto publicado en la revista Letras Libres (México,
D.F.) N° 5, de mayo de 1999.
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Ojeda, hay margenes de negociacién diplo-
matica con Estados Unidos que no tiene nin-
gun otro pais latinoamericano. Hoy en dia,
como socio del TLC y miembro de la OECD,
México se enfrenta a un nuevo cuadro de
oportunidades pero también a nuevas limi-
taciones. Los derechos humanos y el trata-
miento de la situacién creada en Chiapas
por el EZLN, por ejemplo, deben ajustarse
mds que a normas internacionales que atin
no se han definido bien en el plano juridico,
a sensibilidades de una opinién mundial poco
ilustrada, maleable y volatil.

Desde esta perspectiva, es interesante
comparar las respectivas situaciones de los
gobiernos de México y Colombia frente a
eventuales procesos de paz con las guerri-
llas. El colombiano negocia “en medio de la
guerra”’, busca afanosamente mediadores in-
ternacionales en distintas instancias y ve con
buenos ojos el didlogo con las guerrillas en
el exterior. Para el gobierno mexicano este
es un asunto absolutamente interno que debe
arreglarse sin ningun tipo de participacién
externa. Sin embargo, en lo que se llama la
guerra del internet, que es la guerra de las
imdgenes, México estd mucho més expues-
to que Colombia, y tiene mas que perder en
Estados Unidos, Canadd y la Uni6én Euro-
pea. Y, dicho sea de paso, la superpotencia
americana es el principal consumidor mun-
dial de drogas ilicitas, uno de los principales
centros financieros de lavado de dinero y el
primer proveedor de armas en los merca-
dos ilegales de México.

Hasta hace unos afios, antes de ser re-
levados por los carteles mexicanos, casi to-
dos los sefiores del mercado internacional
de cocaina eran colombianos. Pero muy
pocos colombianos son o han sido alguna
vez narcotraficantes. México y Colombia
tienen ventajas geograficas en el mercado
internacional de drogas ilicitas. Colombia fue
escala necesaria de la cocaina boliviana y
peruana destinada a los Estados Unidos.
Pero la geografia no basta. En la formacién
y ascenso de los carteles colombianos inter-
vinieron viejas tradiciones de contrabando y
cierta socializacién con las normas y valo-
res de los Estados Unidos que vino por el

lado de las comunidades de colombianos emi-
grados. Sobre estas bases surgi6é un empre-
sariado solvente en el desarrollo de nexos
con el submundo criminal, las policias, el ejér-
cito, y con el mundo de los negocios legales
y la clase politica. Sin este entramado hubie-
ra sido imposible para los colombianos des-
plazar a los bolivianos y peruanos, sustituir
cultivos, construir y proteger “rutas” de trans-
porte hasta las principales ciudades consu-
midoras de los Estados Unidos y alli crear
redes de distribuciéon después de ganar la
guerra a la criminalidad cubana.

En la medida en que la mercancia pasa-
ba en transito por territorio mexicano, los
colombianos contrataron proteccién de or-
ganizaciones locales. Hoy dia no se sabe a
ciencia cierta qué tipo de relacién media en-
tre las organizaciones colombianas y las
mexicanas. En cualquier caso, las experien-
cias de los dltimos 30 afios del mercado in-
ternacional de drogas prohibidas demuestra
que el éxito de la represién en un lugar se
traduce en el auge en otro lugar. Y muchos
analistas concluyen que eso es lo que ha
pasado desde el auge de la marihuana en los
afios sesenta y setenta hasta ahora, siendo
esos lugares México y Colombia. Si bien el
entrevero de los narcotraficantes de los dos
paises permite hablar de una multinacional
del crimen, con su division del trabajo, hay
que subrayar que los narcotraficantes actian
auténomamente en escenarios locales con
sus propias reglas culturales y de poder. Sus
transacciones reposan en la confianza, bien
escaso e idiosincratico, que debe buscarse
en las redes de parentesco, amistad, patria
chica, asi estén orientadas al mercado mun-
dial. En este caso es evidente c6mo la globa-
lizacién genera una peculiar dialéctica de lo
mundial y lo local.

Colombianizacién podria ser tomado
como un insulto por los colombianos. Pero
es un término pertinente si nos referimos a
la brecha, cada dia mas amplia, entre la nor-
ma juridica y las précticas institucionales y
sociales. Entre la proclamacién de férmulas
para cimentar un Estado de derecho y una
democracia ciudadana, que se ensayan tan-
to en Colombia como en México, y el poder

Colombianizacion podria ser
tomado como un insulto por
los colombianos. Pero es un
término pertinente si nos refe-
rimos a la brecha, cada dia
mds amplia, entre la norma
Jjuridicay las prdcticas institu-
cionales y sociales. Entre la
proclamacién de férmulas
para cimentar un Estado de
derecho y una democracia ciu-
dadana, que se ensayan tanto
en Colombia como en México,
y el poder pragmadtico, el que
existe realmente. Para el caso
colombiano, comparado con
el italiano, se ha sugerido que
ese poder pragmdtico apare-
ce en un campo al cual conflu-
yen cuatro vectores: mercado,
poder, lo legal y lo ilegal. En
ese campo se mueven en Co-
lombia politicos clientelistas,
narcotraficantes, guerrilleros,
paramilitares. Es un campo
que articula lo urbanoy lo ru-
ral; el crimen y los negocios;
el poder de extorsionar y la
lucha por mantener clientelas
de electores; el poder local de
la guerrilla que, al menos re-
téricamente, estd orientada
hacia el cambio revoluciona-
rioy el poder de la contrague-
rrilla paramilitar (protegida
por los comandantes locales
de ejércitoy policia) que extor-
siona grandes ganaderosy te-
rratenientes, muchos recién
llegados que han lavado acti-
vos comprando tierras.
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pragmatico, el que existe realmente. Para el
caso colombiano, comparado con el italiano,
se ha sugerido que ese poder pragmético
aparece en un campo al cual confluyen cua-
tro vectores: mercado, poder, lo legal y lo
ilegal. En ese campo se mueven en Colom-
bia politicos clientelistas, narcotraficantes,
guerrilleros, paramilitares. Es un campo que
articula lo urbano y lo rural; el crimen y los
negocios; el poder de extorsionar y la lucha
por mantener clientelas de electores; el po-
der local de la guerrilla que, al menos retori-
camente, esta orientada hacia el cambio re-
volucionario y el poder de la contraguerrilla
paramilitar (protegida por los comandantes
locales de ejército y policia) que extorsiona
grandes ganaderos y terratenientes, muchos
recién llegados que han lavado activos com-
prando tierras.

Este cuadro colombiano sugiere un Es-
tado débil. El contexto interno de esta debi-
lidad remite a la acelerada urbanizacién y
modernizacién de la sociedad en el dltimo
medio siglo. El contexto externo es la
globalizacién de los mercados, en particular
los de armas, drogas y dineros ilicitos.
Correlato de la globalizacién es la descen-
tralizacion, presentada por el Banco Mun-
dial y otros organismos multilaterales de cré-
dito como panacea y via a la democracia
participativa. En el espejo colombiano po-
demos decir que la globalizacién ha fortale-
cido mas que todo las redes locales y nacio-
nales del narcotréfico, y que la descentrali-
zacién ha fortalecido el poder pragmaético
en una buena proporcién de los 1.070 muni-
cipios colombianos.

La debilidad estatal se agrava por la
demografia y las colonizaciones. El hom-
bre joven sin oportunidades (educacién
pertinente de buena calidad, empleo le-
gal) es una figura consustancial a la colo-
nizacién y a los tinglados de ilegalidad,
sean éstos los del crimen urbano en sus
diferentes variedades, el cultivo, transpor-
te y primeras etapas de procesamiento de
basico de la amapola o de la hoja de coca;
las actividades armadas del sicariato ur-
bano, la guerrilla y los grupos paramilitares
en los dmbitos rurales.

En estas situaciones mds que trazarse
una divisoria entre mercado y poder y entre
lo legal y lo ilegal hay que entender como y
en donde convergen. Hay sobrados indicios
para afirmar que en los ocho grandes fren-
tes de la colonizacién colombiana de la se-
gunda mitad del siglo XX, la intermediacién
politica legal (manifiesta en las redes muni-
cipales controladas por politicos clientelistas
que operan desde las capitales departamen-
tales, generalmente titulares de un escafo
en el Congreso) teje tramas de peculado y
corrupcién que, en un momento determina-
do, atraen hilos del narcotrafico (presto a fi-
nanciar campaias politicas) o acude al pago
de proteccién de la guerrilla o de la contra-
guerrilla. Los entramados clientelares van
siendo més tupidos entre mds abundantes
sean los recursos presupuestales transferi-

Collage de Mauricio Sudrez Acosta
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dos en aplicacién de las nuevas directrices
mundiales de descentralizacién y autogo-
bierno local.

A la tradicién de pais de frontera y de
clientela debemos adjuntar la tradicién
antifiscalista que, desde la insurreccién de
los Comuneros de 1781, unifica grupos y cla-
ses contra el Estado y de ese modo despla-
za del centro la lucha de clases en el sentido
de la teorfa marxista. Manifestaciones du-
raderas de este antifiscalismo son el contra-
bando y la evasién de impuestos, muy visi-
bles en la segunda mitad del siglo XVIII. En
momentos de crisis de seguridad ciudadana
como la actual, los contribuyentes de los
centiles mas altos de ingreso consideran de
mera rutina calcular una tasa razonable de eva-
sién y pagar proteccion privada. Desconfian
mas del “Leviatdn” estatal que del mafioso,
del paramilitar o aun del guerrillero.

A este cuadro de tradiciones antiestatales,
fragmentacion y clientelismo, hay que anadir
la pugnacidad y desorientacién valorativa de
las €lites. La sensacién que hoy parece rei-
nar en amplios sectores de la poblacién co-
lombiana es que se han agravado los sinto-
mas de desgobierno e injusticia y que el Es-
tado es tan impotente como antes de la Cons-
titucién de 1991, que se expidi6 precisamen-
te para aliviar estos males.

Mas atn, se ha enconado la lucha entre
las élites por imponer modelos alternativos
de modernizacién, supuestamente el
“neoliberal” y el “socialdemdcrata”, atribui-
dos respectivamente a dos facciones del ma-
yoritario Partido Liberal. Pero serfa vano tra-
tar de caracterizar dichas facciones. En cual-
quier caso, la pugnacidad se puso de mani-
fiesto en los alineamientos politicos en torno
al proceso judicial por los dineros del
narcotréfico que financiaron la segunda vuel-
ta de la campana presidencial de Ernesto
Samper en 1994 y por el cual hoy purga con-
denas de carcel una docena de ex con-
gresistas y ex ministros de Estado de la fac-
cién del ex presidente Samper.

Diciente de la debilidad del Estado es el
conflicto abierto entre la jerarquia de la Igle-
sia (en un pais en que, a diferencia de Méxi-

co, la Iglesia ha sido protagonista politico de
primera linea desde 1886) y los comandos
castrenses alrededor de qué tipo de balance
debe establecerse en el campo del “orden
publico”. Dicho de otro modo, qué prioridad
juridica y moral debe establecerse entre la
defensa de la vida y los derechos bésicos de
las personas y la defensa de la seguridad del
Estado. En esta brecha es sintomatico el re-
traimiento de la clase gobernante, una de
cuyas funciones tedricas es orientar a los go-
bernados.

Pero ninguna de estas situaciones, por
adversas que sean, puede explicar los nive-
les de violencia y crueldad que reinan en
Colombia.

La violencia estd acreditada en el mun-
do moderno como la partera de la libertad y
la democracia: la Revolucién inglesa del si-
glo XVII, las guerras de Independencia de
los Estados Unidos y de Hispanoamérica, la
Revolucion francesa, la guerra civil de los
Estados Unidos y de ahi en adelante, inclui-
da la Revolucién mexicana. Esta seria la vio-
lencia creadora, enfilada contra el mal go-
bierno y la injusticia, capaz de concitar leal-
tades y adhesiones hacia un orden politico
nuevo y superior. Alan Knight sugiri6 un con-
trapunto entre la Revolucién mexicanay La
Violencia en Colombia (una guerra civil no
declarada, 1945-64, de la cual se retiraron
las €lites sociales y politicas, y degener6 en
una lucha fratricida de campesinos liberales
y conservadores, andrquica y sin orientacion)
que aparece entonces como epitome de la
violencia destructiva. Esta tragedia nacional,
fuente de frustraciones colectivas, ain ace-
cha a los colombianos.

La Violencia coincidi6é con uno de los
periodos mads febriles de la modernizacién
econdmica y social del pais. Quizas por eso
deja una huella ambigua. No permite adver-
tir, por ejemplo, su papel en deformar institu-
ciones, claves del proceso modernizador
como la policia y el poder judicial.

Ademds, el Ejército se involucré en el
conflicto civil cuando estaba adoptando las
doctrinas de la guerra fria que terminaron
infundieron en la oficialidad la mentalidad del

Es interesante comparar las
respectivas situaciones de los
gobiernos de México y Colom-
bia frente a eventuales proce-
sos de paz con las guerrillas.
El colombiano negocia “en
medio de la guerra”, busca
afanosamente mediadores in-
ternacionales en distintas ins-
tancias y ve con buenos ojos
el didlogo con las guerrillas
en el exterior. Para el gobier-
no mexicano éste es un asunto
absolutamente interno que
debe arreglarse sin ningiin
tipo de participacion externa.
Sin embargo, en lo que se lla-
ma la guerra del Internet, que
es la guerra de las imdgenes,
Meéxico estd mucho mds ex-
puesto que Colombia, y tiene
mds que perder en Estados
Unidos, Canadd y la Unién
Europea. Y, dicho sea de paso,
la superpotencia americana
es el principal consumidor
mundial de drogas ilicitas, uno
de los principales centros fi-
nancieros de lavado de dine-
ro y el primer proveedor de
armas en los mercados ilega-
les de México.
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“enemigo interno” que, a la postre, resulté
nefasta para la institucionalizacién demo-
cratica y para la eficiencia castrense. Esto
fue evidente en la legislacion y la précti-
ca de organizaciones paramilitares en las
coyunturas guerrilleras posteriores a 1965,
que muchas veces escaparian del control
legal.

La policia gané entre la poblacién civil
una reputacion de brutalidad e ineficacia que
no ha conseguido disipar completamente. El
poder judicial, marcado por la venalidad, que-
dé en posicion ain mas subalterna del eje-
cutivo. Apenas en 1945 se cre6 el Ministe-
rio de Justicia, después de medio de siglo de
sujecién administrativa de
los jueces al Ministerio de
Gobierno. Pero los olea-
jes de violencia sectaria de
liberales y conservadores im-
pidieron que cristalizara una ju-
dicatura independiente y esclare-
cida. Asi, cuando la sociedad reque-
ria un orden estatal vigoroso, estas dos
instituciones fundamentales quedaron en
un limbo de legitimidad. Los efectos atin se
expresan en los altos indices de criminali-
dad, de un lado, y, del otro, de impunidad y
de corrupcién policial que hoy reinan en
Colombia.

La Violencia fue, ademads, una
fuente primordial de desacato genera-
lizado a la ley por parte de las élites
empresariales y plutocréticas, de la «
mentalidad de mercados negros y |
paralelos en divisas, evasion fiscal,
contrabando, tréifico de licencias de
importacion, sobrefac-turacion. Esta
psicologia fue propiciada en parte por la
bonanza cafetera de 1945 a 1954 ca-
racterizada por fuertes fluctuaciones de
precios de tipo especulativo. Al desaca-
to se sumd, de 1949 a 1953, la falta de
apoyo politico de més de la mitad de

la poblacién a regimenes tachados de ilegiti-
mos por los dirigentes liberales, aunque al-
gunos de éstos coincidieron con el gobierno
conservador en que para restablecer la vie-
jacivilidad, debian desmovilizarse temporal-
mente los electorados.

Del mismo modo que con una planta que
nace torcida, redisefiar y reconstruir una ins-
titucién mal erigida toma mucho tiempo; es
una operacion costosa y controvertida y el
resultado siempre serd incierto. Policia y po-
der judicial, dos instituciones dgiles y
confiables, actuando dentro del Estado de
derecho, abatirian el entramado pragmatico.
En Italia tom6 muchos afios, pero al fin se

Collage de Mauricio Sudrez Acosta

Suele decirse que no puede ha-
ber paz si no hay justicia. Para
no especular con temas como
la justicia social, tomemos una
de las facetas de la justicia: la
que procura o administra el
poder judicial del Estado, auxi-
liado por la policia, uno de los
asuntos privilegiados en la
nueva Constitucion.

Lo primero que resalta es que
no todos los ciudadanos co-
lombianos son iguales ante la
Jjusticia que administra el po-
der judicial. La justicia comiin
estd cercada por una espesa
marana de formalismos y
ritualidades que impiden que
sea rdpida y expedita y con
iguales oportunidades de ac-
ceso. Aparte de esto, actores
que derivan su poder de las
armas como los militares, los
narcotraficantes o los guerri-
lleros han mostrado capaci-
dad de bloquear la accion de
los jueces y la policia. La ame-
naza, el ataque aleve, la co-
rrupcion extorsiva, son meca-
nismos bien documen-tados.
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logré un resultado contundente. ;Qué pasa-
rd en Colombia? Un buen caso de reflexién
para los mexicanos.

En Colombia se vislumbré la salida ex-
pidiendo una nueva Constitucién en 1991.
Ahora, quizis, empezamos a formular la
cuestion en términos razonables. Elites y
sectores populares coinciden en que la cri-
sis colombiana se comprender mejor en-
focando la brecha entre la Constitucién
de 1991 (que abolié la de 1886) y el siste-
ma que realmente existe. En el articulo
22 define la paz como un derecho y un
deber de obligatorio cumplimiento para go-
bernantes y gobernados. El establecimien-
to de este principio se vuelve problemati-
co no s6lo por la dificultad de darle un
desarrollo legislativo, hasta ahora preca-
rio, sino por el escandaloso divorcio entre
un constituyente bien intencionado y la
multiplicacién de agentes y formas de vio-
lencia bajo la Constitucién que expidid.

Suele decirse que no puede haber paz si
no hay justicia. Para no especular con te-
mas como la justicia social, tomemos una de
las facetas de la justicia: la que procura o
administra el poder judicial del Estado, auxi-
liado por la policia, uno de los asuntos privi-
legiados en la nueva Constitucion.

Lo primero que resalta es que no to-
dos los ciudadanos colombianos son igua-
les ante la justicia que administra el poder
judicial. La justicia comin estd cercada
por una espesa marafia de formalismos y
ritualidades que impiden que sea rapida y
expedita y con iguales oportunidades de
acceso. Aparte de esto, actores que deri-
van su poder de las armas como los mili-
tares, los narcotraficantes o los guerrille-
ros han mostrado capacidad de bloquear
la accién de los jueces y la policia. La ame-
naza, el ataque aleve, la corrupcién ex-
torsiva, son mecanismos bien documen-
tados.

A la sombra de La Violencia en Colom-
bia se desarroll6 la justicia de excepcién o
de Estado de sitio. Es decir que el aparato
judicial y la legislacién penal han sido meca-
nismos empleados por el poder presidencial
para fortalecer y legitimar las medidas de
excepcion, ya sea contra el narcotrifico, los
movimientos de protesta social o la guerrilla.
Entre 1950 y 1987, por ejemplo, la justicia
penal militar juzgé en consejos de guerra a
civiles acusados de delitos contra la seguri-
dad del Estado. Tan lenta e ineficiente como
la justicia ordinaria, habia ampliado su cam-
po de accién al punto de que en la década de
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1970 cerca de un tercio de los delitos con-
sagrados en el Cédigo Penal podia caer bajo
la jurisdiccién de jueces militares.

La justicia de excepcioén fragmenta y
desarticula la accion de diversos organismos
del Estado. Por ejemplo, en 1995 ante el au-
mento alarmante de la inseguridad ciuda-
dana y presionados por los medios de opi-
nién (entre los que saca la delantera el
periodismo sensacionalista) los politicos se
ven precisados a endurecer las penas y a
criminalizar diversos tipos “anormales” de
conducta social. El resultado inmediato fue
el aumento de la poblacién carcelaria, el ha-
cinamiento de presos (la gran mayoria po-
bres que no pueden pagar abogados) y la
politizacion de los motines en medio de ex-
traordinaria violencia, como se ha visto en
las pantallas de televisién en 1997 y 1998.
En estos dias se habla de despenalizar con-
ductas y en muchos casos cambiar la cércel
por la casa para que salga un 25% de los
presos. Pero quedamos a la espera de una
nueva oleada de indignacién piblica para que
vuelva a comenzar el ciclo.

A esto debe afiadirse la laxitud mostra-
da frente a los transgresores poderosos. Por
ejemplo, a tiempo que se habia endurecido
el sistema penal contra delitos de terrorismo
(que incluia las pedreas estudiantiles) y una
vez consagrada la prohibicién constitucional
de extraditar nacionales, el gobierno de
Gaviria negocié en 1991 el “sometimiento
de Pablo Escobar a la justicia”. Confiando
en una nueva legislacién de reduccién de pe-
nas, a pesar de estar sindicado de ser el au-
tor intelectual de una oleada de crimenes
como el asesinato de varios candidatos pre-
sidenciales, un ministro de Justicia y un pro-
curador general de la Nacidn; del secuestro
de familiares de la gente de poder, la demo-
licién dinamitera de dos grandes periédicos
liberales y de la sede nacional de la policia
secreta, y la voladura de un avién de pasa-
jeros en pleno vuelo, Escobar impuso las con-
diciones de su cautiverio. Fij6 el terreno don-
de debia construirse la carcel, aprobd los pla-
nos, hizo el reglamento interno de la prisién
y él mismo se encargé de dirigirla. Puesto
que se “sometié” junto con su plana mayor,

con ésta convirtio la carcel (que la opinién
bautizé como La Catedral) en guarida des-
de la cual continu6 dirigiendo, ahora con
proteccion estatal, sus operaciones de tra-
fico de drogas y de extorsién a otros nar-
cotraficantes. Fugado, Escobar prosigui6
una lucha feroz contra sus enemigos in-
ternos; traté de neutralizar al gobierno se-
cuestrando miembros de familias politicas
y prosigui6 la guerra contra competidores
de Cali, quienes pudieron continuar tran-
quilamente en su negocio mafioso a cam-
bio de dar informacién y ayuda para elimi-
nar al demonizado Escobar.

Otro caso de bloqueo a la justicia es el
de los militares que gozan de un fuero limi-
trofe con la impunidad. Puede citarse, entre

Collage de Mauricio Sudrez Acosta
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otros, el caso de los oficiales y suboficiales
del Ejército sindicados por los jueces, junto
con otros civiles, de participar en distintas
masacres de campesinos sospechosos de
apoyar guerrillas, ocurridos desde 1988. En
estos casos, mientras algunos cémplices ci-
viles fueron juzgados y recibieron penas
acordes (no es para nada el caso de Carlos
Castaiio, el principal jefe paramilitar del pais),
los militares consiguen ser juzgados por mi-
litares. En algunos casos los jueces son an-
tiguos subalternos. Protegidos por esta mu-
ralla del fuero, el juicio queda en el limbo,
los acusados prosiguen su carrera, y reci-
ben ascensos, pese a estar sub judice.

En vista de la capacidad de infiltracién
de los narcotraficantes y de su poder
extorsivo respaldado en un formidable apa-
rato militar, se crearon justicias especiales o
“la justicia sin rostro” en que los jueces y los
testigos eran secretos. Aunque en muchos
aspectos este tipo de justicia fue eficaz im-
pidiendo la efectividad de las amenazas de
los narcotraficantes a los jueces, termind,
en mas de un 90% de los casos, dedicada a
acusar y detener por conductas engranadas
a luchas civicas y populares o al control mi-
litar del orden publico a veces en abierta com-
plicidad con las violaciones a los derechos
humanos. Esta justicia, cuyo balance es
ambivalente, desaparece este afio. Si desde
1987 se declar6 inconstitucional que los ci-
viles sean juzgados en consejos de guerra,
instituciones como los jueces sin rostro han
continuado sirviendo para violar las garan-
tias procesales de los enemigos del Estado,
sean narcotraficantes o guerrilleros.

Otra de las instancias judiciales creadas
por la nueva Constitucién fue la poderosa
Fiscalia General de la Naci6n. La oficina,
con plena autonomia administrativa y
presupuestal, qued6 expuesta en sus debili-
dades en 1995 cuando el fiscal, al mando de
sus unidades investigativas, acus6 al presi-
dente Samper de complicidad en el ingreso
y manejo de dineros provenientes del cartel
de Cali en la campaiia electoral de 1994. En
manos de un politico profesional y no de un
jurista, se vio cémo la Fiscalia fija y desa-

rrolla sus estrategias de investigacion sin ren-
dir cuentas a nadie. El fiscal fue incapaz de
construir un caso sélido contra el presidente,
dedic6 obsesivamente casi todos los recur-
sos a su disposicién a “tumbar” a Samper,
se alined ostansiblemente con los enemigos
politicos de éste y, para rematar la faena,
renuncié a la Fiscalia postuldndose de
precandidato liberal a la presidencia. La ju-
dicatura trampolin y la facilidad de judicializar
la politica al precio de desatar una crisis na-
cional terminaron desprestigiando, ain mds,
la justicia del Estado.

Crimen organizado, narcotrafico y gue-
rrillas surgen, se desarrollan y combaten en
contextos estatales, culturas politicas y cul-
turas institucionales especificas, de modo
que bien pueden ser engafosas las compa-
raciones estadisticas entre México y Colom-
bia. ;Qué se ve en el espejo colombiano? Si-
militudes; la creciente debilidad estatal. No
en vano los narcotraficantes explotan la veta
de oportunidades que ofrece el Estado dé-
bil. La debilidad se expresa y agrava por la
percepcién ciudadana de una brecha entre
el ideal del Estado de derecho y el campo
pragmatico por el que se desplazan los ac-
tores, legales e ilegales, orientados al poder
o al comercio. Tambien se expresa la debili-
dad en el enfrentamiento pugnaz de la clase
politica, que, en Colombia, es puro caniba-
lismo.

El espejo tambien acentia diferencias.
Mientras que el México moderno surge de
una matriz de violencia creativa, la Revolu-
cién, Colombia viene de la frustracién co-
lectiva de La Violencia. En el primer caso,
el Estado aprendié a neutralizar sus adver-
sarios mediante la negociacion y la inclusion;
en el caso el colombiano, la respuesta se ha
confiado mas a las armas de la guerra, de
las que hace parte la justicia del Estado. As{
prosigue la espiral de muerte y terror en la
desdichada nacién colombiana.

Crimen organizado, narco-
trdfico y guerrillas surgen, se
desarrollan y combaten en
contextos estatales, culturas
politicas y culturas institu-
cionales especificas, de modo
que bien pueden ser engario-
sas las comparaciones esta-
disticas entre México y Colom-
bia. ;Qué se ve en el espejo
colombiano? Similitudes; la
creciente debilidad estatal. No
en vano los narcotraficantes
explotan la veta de oportuni-
dades que ofrece el Estado dé-
bil. La debilidad se expresa y
agrava por la percepcion ciu-
dadana de una brecha entre el
ideal del Estado de derecho y
el campo pragmdtico por el
que se desplazan los actores,
legales e ilegales, orientados
al poder o al comercio. Tam-
bien se expresa la debilidad en
el enfrentamiento pugnaz de la
clase politica, que, en Colom-
bia, es puro canibalismo.
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Aura Maria Puyana Mutis
Sociéloga, consultora

2 de octubre de 1968:
I.a noche triste de Tlatelolco

Aura Maria Puyana Mutis

“El llanto se extiende, las lagrimas
gotean alli en Tlatelolco

JA donde vamos?, loh amigos!
Luego, ;fue verdad?

La vision de los vencidos

Verso Nahualth del siglo XVI.

1 dos de octubre de 1968, a las cin-
Eco y cuarenta y cinco de la tarde,
dos luces de bengala surcaron el
cielo encapotado formando un abanico
verde, rojo y blanco como la insignia na-

cional. Segundos después, un confuso y
multidireccional tableteo de ametrallado-

ra caeria sobre los quince mil estudiantes que
protestaban en la Plaza de las Tres Culturas
contra el presidente Gustavo Diaz Ordaz.

Los sobrevivientes suponen que esa fue
la sefial convenida por las autoridades para
que «granaderos» y «halcones» entraran en
accion. Sobre el nimero exacto de muertos
siempre se tendié una cortina de silencio:
mientras las cifras oficiales reconocieron
treinta y cinco, el Comité Nacional de Huel-
gacon la ayuda de familiares y condiscipulos
sumo un total de trescientos desaparecidos,
de cuya suerte final tres décadas después no
se sabe casi nada.

José Guadalupe Posada, Posada’s Mexican Printe, Dover Books
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Tan pronto se confirmaron los aconteci-
mientos, una sensacion de desconsuelo inun-
dé6 el ambiente, como si el peso de la mitolo-
giarevolucionaria se estuviera desmoronan-
do sobre las espaldas de cada mexicano. La
sociedad lo comprendié muy bien. Tlatelolco
notificaba la imposibilidad de concebir un
esquema de libertades politicas por fuera del
modelo corporativo de recompensas y leal-
tades instaurado por el partido tnico ins-
titucional.

De Tlatelolco a Tiennanmen

Sin el perfeccionamiento tecnolégico
que en 1989 permitié conocer la revuelta
estudiantil de Tiennanmen casi en el mis-
mo momento en que se producia, el 2 de
octubre de 1968 la noticia de la masacre
de Tlatelolco se regé como la pélvora.
Cientos de periodistas de todo el mundo
que alistaban sus equipos para transmitir
los XIX Juegos Olimpicos, se vieron obli-
gados a escribir sus primeras crénicas
sobre el castigo ejemplarizante que el
«Batallén Olimpia» le acababa de propi-
nar a la muchachada universitaria que re-
clamaba apertura politica, reformas al
cédigo de justicia, la desaparicién del
Cuerpo de Granaderos y la destitucién del
jefe de la policia del Distrito Federal.

El efecto de la represion fue exactamen-
te el contrario al que se buscaba. Los repor-
tes noticiosos de periodistas duchos en las
guerras de Indochina y del Oriente Medio
—“nunca he visto disparar asi sobre una
multitud”, escribi6 Jean Francis Held para
el Nouvel Observateur—, develaron una
esencia autoritaria que habia sabido ocul-
tarse tras el habil juego de los contrapesos
de la politica exterior. En adelante el juicio
sobre el pais azteca ya no seria el mismo.
Los gobernantes que disentian de los Esta-
dos Unidos para apoyar en solitario a la Cuba
socialista y se mostraban comprensivos fren-
te a las luchas revolucionarias de América
Latina, siempre y cuando se desarrollaran
al exterior de sus fronteras, habian propicia-
do un ejercicio de represién descomunal con-

tra los connacionales que se atrevian a di-
sentir de sus designios.

El viejo continente, todavia afectado
por las barricadas de Paris y el arribo de
los tanques soviéticos a Checoeslovaquia,
reacciondé favorablemente a los estudian-
tes mexicanos. Con mitines en el Barrio
Latino y bombas en la sede diplomatica
en Amsterdam, los jévenes obreros y uni-
versitarios europeos exigieron suspender
el envio de las delegaciones deportivas.
Los juegos se inauguraron con bullicio ar-
tificial, solamente interrumpido por el puiio
en alto de los Black Panters cuando reci-
bian las medallas.

Dos periodistas mujeres, Oriana Fallaci,
corresponsal de L’Europeo y Claude
Kiejman de Le Monde, hostigadas ambas
por personal civil con un guante blanco como
unico distintivo de su vinculacién oficial, es-
cribieron reveladoras percepciones de lo su-
cedido. En la cama del hospital donde la aten-
dian, Fallaci comparé a Vietnam con
Tlatelolco para concluir que alla los refugios
y agujeros brindaban a la gente la posibilidad
de guarecerse. “Cuando me llevaron a Ra-
yos X unos periodistas me preguntaron que
qué hacia en Tlatelolco. ;Que hacia, Dios
mio? Mi trabajo. Soy una periodista profe-
sional.... Me asombran también las noticias
de sus periédicos. Qué timoratos, qué poca

]

capacidad de indignacién”'.

Las conversaciones de Claude Kiejman
con sobrevivientes y personajes del medio
intelectual, que le sirvieron para escribir su
libro México, le pain et les jeux, sintetizan
el trasfondo de la cultura politica del confor-
mismo, por demds muy arraigada en la so-
ciedad mexicana. A partir de una breve trans-
cripcion comenta: “Estoy tan aterrada ante
Tlatelolco que a veces me pregunto si es
verdad... No entiendo tampoco por qué se
guarda silencio. Personalmente, por lo que
he podido ver, el sistema tiene grandes fa-
llas. Un dia, un profesor de la universidad

1. Poniatowska Elena, La noche de Tlatelolco,
México, Ediciones Era, 44 Edicién, 1985, p. 231.

Octavio Paz, quien en senial
de protesta habia renunciado
a continuar como embajador
en la India, se preocupé por
rastrear en la herencia politi-
ca anterior la explicacion de
los sucesos sangrientos. En
una entrevista a Jean Wetz,
corresponal de Le Monde en
Nueva Delhi, Paz sugiere que
la desmesura del partido de
gobierno corresponde a la des-
mesura del imperio azteca, el
opresor de culturas mucho
mds avanzadas como la maya
y la zapoteca. “No es una ca-
sualidad que los jovenes mexi-
canos muertos el 2 de octubre
hayan caido en la antigua
Plaza de Tlatelolco, donde
estaba el templo azteca en el
que hacian sacrificios huma-
nos. El asesinato de los estu-
diantes constituyé un sacrifi-
cio ritual ya que no habia ra-
zones politicas para justificar
eseacto.”
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me dio la respuesta: “No olvide jamés que
" 2

aqui, todos somos funcionarios”.
“Aranos” versus ‘“Ciudadelos”

Como en casi todos los episodios de
trascendencia histdrica, el suceso inicial raya
en lo anecdético. El 22 de julio de 1968, los
alumnos de la preparatoria Isaac Ocho-
terena, adscrita al Instituto Politécnico Na-
cional (IPN) se trenzaron en una disputa ca-
llejera con los “ Arafios” y los “Ciudadelos”,
dos pandillas de escuelas vocacionales ads-
critas a la UNAM.

Nadie imaginaba que una escaramuza
entre estudiantes de universidades rivales se
convertiria, cuatro dias més tarde, en el de-
tonante de una rebelién juvenil inesperada.
Las protestas por los excesos de la policia
en la conmemoracién semiinstitucional del
asalto al cuartel Moncada condujeron a una
movilizacién estudiantil cada vez mas orgé-
nica y masiva. El respaldo social que recibe
el rector de la UNAM, Javier Barros Sie-
rra, quien en un gesto inusual de desacato
ordena izar la bandera nacional a media asta
en sefial de duelo por la toma militar de la

preparatoria de San Idelfonso y la destruc-
cién de su puerta colonial de un golpe de
“bazuka”, muestra ya los primeros signos de
agrietamiento de la hegemonia posre-
volucionaria, incélume desde 1929.

Con la compactacién de la comunidad
universitaria en torno al rector Barrios Sie-
rra, el conflicto perdi6 su connotacién exclu-
sivamente estudiantil y se convirti6 en un
movimiento social de universitarios, intelec-
tuales, artistas y profesionales, por la am-
pliacién de las garantias democraticas. José
Revueltas, Eli de Gortari, David Alfaro
Siqueiros, Elena Poniatowska, Carlos Fuen-

tes, Octavio Paz y Carlos Monsivais, entre
otros, expresarian su solidaridad con los es-
tudiantes en manifestaciones que llegaron a
reunir hasta cuatrocientas mil personas, una
multitud nunca antes congregada por las fuer-
zas de oposicion.

A diferencia del mayo francés, que evo-
lucioné de la critica intrauniversitaria a la cri-
tica del sistema capitalista, o del “Programa
minimo de los estudiantes colombianos” de
1971, que centrd sus demandas en la reivin-

2. Ibid., p. 264.

José Guadalupe Posada, Posada’s Mexican Printe, Dover Books
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dicacidn del cogobierno de profesores y es-
tudiantes, los mexicanos no incorporaron nin-
guna reivindicacién sobre la politica edu-
cativa o sobre el manejo de las universida-
des publicas, para insistir en la derogacién
del delito de “disolucién social” y el castigo
a los jefes policiacos responsables de la re-
presion.

La masiva presencia de los jévenes en
las calles obligé al gobierno a proponer un
didlogo con el CNH, sin que cesara sobre
sus voceros la intimidacién de los organis-
mos secretos de seguridad. Después de du-
ros forcejeos sobre como encarar la invita-
cién presidencial, el CNH respondi6 con la
exigencia del caricter publico de las con-
versaciones. Para los estudiantes ésta era
una manera de resguardar su integridad moral
frente al estilo de negociacion secreta y asi-
milacién mediante corruptelas, tan usual en
el sistema politico mexicano. Con tales re-
querimientos, las platicas nunca llegarian a
realizarse.

No es ésta una anécdota sin significado.
El didlogo piiblico como salvaguarda contra
la cooptacidn seria una realidad en el movi-
miento estudiantil de 1986 y condicién indis-
pensable para iniciar las negociaciones en-
tre el Estado y el Ejército Zapatista de Li-
beracién Nacional. A partir de 1994, los
colectivos indigenas y numerosos periodis-
tas nacionales y extranjeros seran los testi-
gos insustituibles del contacto transparen-
te entre el gobierno y el subcomandante
“Marcos”.

El castigo del Gran Tatloani

Un malestar social a la espera de salir a
la superficie se escondia, sin duda, detrés
de los sucesos desencadenantes de 1968.
Desde las sonadas huelgas de maestros y
médicos de los afios cincuenta, sectores del
sindicalismo independiente y de la clase me-
dia, heredera principal del “milagro mexica-
no”, habian comenzado a exigir prerrogati-
vas politicas no contempladas en el pacto
social revolucionario de 1917. Apertura po-
litica, prensa libre, procesos electorales

competitivos que enterraran la practica del
97% de las votaciones a favor del PRI, vigi-
lancia sobre el poder presidencial e incluso
un ambiente propicio para desplegar la ima-
ginacién artistica sin la fusta de la cultura
oficial como tinico modelo, encontraron eco
en las gargantas juveniles. La sincronia en-
tre el sentir de las clases medias y los estu-
diantes fue total. La historia de los movimien-
tos universitarios confirma que éste es el mo-
mento, tal vez el inico, cuando los estudian-
tes no ocupan el lugar de los villanos y las
simpatias manifiestas se traducen en un fran-
co rechazo a la represion que contra ellos se
ejerce.

La clase politica entendi6 a cabalidad el
significado de esa movilizacién social urba-
na, pero no acertd en la respuesta indicada.
Cuando el cansancio hacia presa de los es-
tudiantes y era inminente su retorno a clases
para cederle el paso a los Juegos Olimpicos,
bajo el ir6nico lema “Todo es posible en la
paz”, la represion propiné a las familias de
clase media su mds severa leccién en
Tlatelolco. Eran las 5 y 45 de la tarde del 2
de octubre de 1968.

Octavio Paz, quien en seiial de protesta
habia renunciado a continuar como embaja-
dor en la India, se preocupé por rastrear en
la herencia politica anterior la explicacién de
los sucesos sangrientos. En una entrevista a
Jean Wetz, corresponal de Le Monde en
Nueva Delhi, Paz sugiere que la desmesura
del partido de gobierno corresponde a la des-
mesura del imperio azteca, el opresor de
culturas mucho mas avanzadas como la maya
y la zapoteca. “No es una casualidad que los
jévenes mexicanos muertos el 2 de octubre
hayan caido en la antigua Plaza de Tlatelolco,
donde estaba el templo azteca en el que ha-
cian sacrificios humanos. El asesinato de los
estudiantes constituyé un sacrificio ritual ya
que no habia razones politicas para justificar
ese acto.”

Tan pronto se supo la noticia bulleron
preguntas que aun se esfuerzan por res-

3. Arriola, Carlos (Comp.), El movimiento
estudiantil mexicano en la prensa francesa, México,
Colegio de México, 1979, p. 176.

Lo cierto es que las revueltas
estudiantiles de Europa y Es-
tados Unidos sepultaron el
mundo caduco del macar-
tismo y el estalinismo que ha-
bia sobrevivido a la Segunda
Guerra Mundial, sin que pu-
dieran alumbrar la utopia
libertaria. El peace and love
de San Francisco, la autoges-
tion obrera en la Renault o la
Fiat o el ideal guevarista en las
montanas de Bolivia fueron
furtivas, mientras el capitalis-
mo de mercado se asienta soli-
damente en el fin de siglo.
Edgar Morin recogeria laco-
nicamente ese sentimiento ne-
gativo, diez afios mds tarde:
“Los ultimos suerios del se-
senta y ocho se difuminan. Ya
no hay gran esperanza, ya no
hay promesa de salvacion en
el mercado ideolégico. No hay
nada mds que basura”.
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ponder los protagonistas de aquella épo-
cay los estudiosos de ahora: ;por qué el
gobierno contestd con exceso autoritario
las escaramuzas de bandas juveniles ri-
vales que podian no haber pasado a ma-
yores?; ;por qué se fueron complicando
la cosas, como si una mano invisible cum-
pliera tal designio, hasta convertir a los
universitarios en un sujeto politico enfren-
tado al Estado?; ;por qué a escasos doce
dias de los Juegos Olimpicos se recurrié
a la opcién represiva mds desgastante y
negativa a nivel internacional?

Las explicaciones son variopintas. Des-
de las que remiten a la desesperacién
preolimpica por aquietar un movimiento
salido de madre hasta los entretelones de
una complicada sucesién presidencial,
pasando por la infaltable conspiracién del
Pentdgono o el Kremlin contra la estabi-
lidad de la nacién mexicana. Elementos
de poco peso a la hora de explicar un su-
ceso social y politico que rompi6 en dos la
historia de México. Asi lo entiende en La
Lucha por la hegemonia en México,
1968-1990 Miguel Bazaiies, quien ubica
larebelion de 1968 en el momento de quie-
bre del modelo nacional popular nacido de
la Revolucién y en el inicio de una crisis

de hegemonia politica que atin no termina.
“Su importancia no deriva del hecho de ha-
ber sido un desafio serio al sistema, ya sea
en términos econémicos, politicos o ideoldgi-
cos, sino en que evidencio la naturaleza con-
tradictoria del Estado mexicano, la simulta-
nea presencia de dos aspectos estructurales
en conflicto: un sistema politico de masas y

una economia capitalista”.*

Los descalabros del partido oficial a
partir de 1988, cuando Carlos Salinas de
Gortari llegé a la presidencia tras un con-
trovertido resultado electoral frente al can-
didato del Partido de la Revolucién De-
mocratica, Cuauthémoc Cardenas Solér-
zano, la emergencia de un sistema pluri-
partidista real que arrebata puestos de
eleccion popular para el centro izquierda
y la derecha, la descomposicién de nota
roja de la “familia presidencial” mds la
irrupcion del un movimiento social indige-
na en armas que logra contener la ofensi-
va militar a fuerza de cohesién comunita-
ria e innovacion discursiva, son los nuevos
ingredientes de un libreto que comenzé a
escribirse en el verano de 1968.

4. Bazaies, Miguel, La lucha por la hegemonia en
México, 1968-1990, México, Editorial Siglo XXI,
1993, p. 185.

José Guadalupe Posada, Posada's Mexican Printe, Dover Books
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Paris, Berkeley, Berlin y Tokio

Mucho se escribiria en los afios subsi-
guientes sobre la revuelta estudiantil simul-
tanea de Europa Occidental, Japén, India,
Egipto, Estados Unidos, México y Brasil,
acerca de sus causas, similitudes y contras-
tes, pero fundamentalmente sobre su impac-
to politico y cultural en sociedades por de-
mas heterogéneas.

Las referencias a México fueron obli-
gatorias. No sélo por la coincidencia tempo-
ral y la contundencia de la represién que se
cerni sobre los estudiantes, sino porque
brindaba la oportunidad de comparar movi-
mientos aparentemente similares por el pro-
tagonista principal, pero diferentes por sus
discursos, dindmicas y consecuencias. Tres
décadas después puede trazarse con holgu-
ra una analogia en ese momento impensa-
ble : México se parece mas a China que a
Francia, y Tlatelolco tiene que ver mds con
Tiennanmen que con las barricadas de
Nanterre, Turin, Heiddelberg o Berkeley.

Las protestas juveniles del mundo desa-
rrollado fueron la expresion de la crisis de la
sociedad de la posguerra en el camino de su
transformacion en sociedad tecnolégica. Por
ser expresion de una crisis transicional an-

José Guadalupe Posada, Posada's Mexican Printe, Dover Books

tes que el resultado de un movimiento de
reforma, fue creativa, espontanea y en ex-
tremo contestataria. Espant6 a los viejos pro-
fesores autoritarios y escandaliz6 a sus pro-
pios héroes intelectuales, especialmente a
Jiirgen Habermas y Theodoro Adorno, este
ultimo murié sin comprender que la critica
del capitalismo avanzado no necesariamen-
te concluye en la afioranza del capitalismo
liberal, sino en la construccién de nuevas e
inalcanzables utopias. Mientras Eugene
Ionesco les ripostaba un simil hitleriano “en
ella se encuentra la misma violencia oculta
bajo otra ideologia” , un comunista como Pier
Paolo Passolini declaraba su odio a los estu-
diantes y su simpatia a la policia, “porque al
menos los 'polis' son hijos de pobres”.> Una
reaccion que reflejaba, también entre los gru-
pos progresistas, el temor ante un incesante
movimiento contracultural.

Rebelién cultural y politica contra las
grandes organizaciones burocraticas que
dominan hasta los dmbitos mas recénditos
de la privacidad; ruptura generacional de una
juventud que no aceptaba los patrones fa-

5. Citado por Nieto, Alejandro y Monedero, Ale-
jandro, Ideologia y psicologia del movimiento
estudiantil, Barcelona, Ariel Quncenal, 1977, p. 18.
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miliares y morales de los
patriarcas de entreguerras,
ni el racismo, ni el cédigo
ético de la prosperidad ca-
pitalista ferozmente apo-
sentada en Indochi-na;
critica abierta del estatis-
mo socialista soviético que
impone sus designios, con
menor sutileza que Occi-
dente, sobre millones de
hombres y mujeres que
creyeron en el igualita-
rismo libertario; solidari-
dad tercermundista con
los pueblos latinoameri-
canos y africanos que
oscilan entre la revolu-
cién y la dependencia
neocolonial, e insatisfac-
cién general por las uni-
versidades europeas apri-
sionadas entre sus blaso-
nes medievales y las exi-
gencias de la masificacion,
fueron los elementos que
se combinaron en diversa forma para dar
sentido a “la primera lucha de clases de la
sociedad tecnocratica”, segiin la rdpida con-
clusién de Alain Touraine en EI Movimien-
to de Mayo o el socialismo utépico que
apareceria a finales de 1968.

José Guadalupe Posada, Posada's Mexican Printe, Dover Books

Para el profesor de la Universidad de
Nanterre, las barricadas del Quartier Latin
no podian llegar més all4 de donde llegaron.
Esa carencia es, paraddjicamente, su prin-
cipal virtud. “El Movimiento de Mayo no con-
siguié una victoria al triunfar sobre su ad-
versario. No hizo la revolucién, ni tampoco
tomo ni intenté tomar el poder. Pero destru-
y6 la ilusioén de una sociedad reconciliada
consigo misma por el crecimiento y la pros-
peridad. ... Se enfrenté con una utopia do-
minante, la de los amos de la sociedad, que
proclamaba que los problemas sociales con-
sistian solamente en modernizar, adaptar, in-
tegrar, y cred asi, a la vez que una fuerza de
combate contra la clase dominante, una

e
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contrautopia libertaria y antiautoritaria, co-

munitaria y espontaneista”®. Al optimismo
desbordado de Touraine pronto lo reem-
plazaria el pesimismo de Morin.

Lo cierto es que las revueltas estu-
diantiles de Europa y Estados Unidos se-
pultaron el mundo caduco del
macartismo y el estalinismo que habia
sobrevivido a la Segunda Guerra Mun-
dial, sin que pudieran alumbrar la uto-
pia libertaria. El peace and love de
San Francisco, la autogestion obrera
en la Renault o la Fiat o el ideal
guevarista en las montanas de
Bolivia fueron furtivas, mien-
tras el capitalismo de merca-
do se asienta s6lidamente en
el fin de siglo.

Edgar Morin reco-
geria lacé-nicamente
ese sentimiento nega-
tivo, diez afios mas
tarde: “Los ultimos
suefios del sesenta y
ocho se di-fuminan.
Ya no hay gran espe-
ranza, ya no hay promesa de salvacion en el
mercado ideoldgico. No hay nada mas que
basura™’. Una sentencia excesiva para quie-
nes pensamos que fue una fortuna pertene-
cer a la generacién que en América Latina
concreto los planteamientos democréticos del
Manifiesto Liminar de Cérdoba (Argentina),
mientras en Europa aprendia que era mas
importante desconfiar del poder que morir por
tratar de conquistarlo.

6. Touraine, Alain, El Movimiento de Mayo o el
comunismo utépico, Buenos Aires, Ediciones
Signos, 1970, p. 5.

7. En Gonzdles Joves, Jaime, “Elementos para una
reflexion de la crisis educativa actual” en Revista
Educativa, Universidad Externado de Colombia,
1986, p. 174.
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Juan Camilo Jaramillo'
Comunicador social (Externado de Colombia).
Escritor de guiones para teatro, cine y televisién

La Fantastica:
el uso total de la palabra para todos

Juan Camilo Jaramillo!

ace ya una buena cantidad de afios,

en el tiempo maravilloso de mi in-

ancia, descubri que posefa un “don”
que me resultaba especialmente itil en el
momento de enfrentarme a la superioridad
fisica de mis hermanos o a la l6gica impla-
cable de mis hermanas. En mi familia éra-
mos cinco hijos, tres hombres y dos muje-
res, y yo ocupaba el cuarto lugar, asi que,
ademads de la menor, que era la nifia y por
serlo detentaba el poder ilimitado de la ma-
nipulacion afectiva, delante de mi existian
tres poderes mayores, que, cuando no lo-
graban imponerse por la légica argumen-
tativa, no dudaban en recurrir a la incontro-
vertible dialéctica de la tunda.

Mi poder, que era otro, muy mio y muy
particular, provenia de aquel don que yo ha-
bia descubierto y consistia en el simple y ele-
mental talento para inventar historias. Re-
cuerdo con especial sentimiento aquellas
tardes memorables, cuando, para eludir una
confrontacién de la cual no tenfa ninguna
certeza de salir bien librado, empezaba a
relatar a mis hermanos algiin cuento que
acaso empezaba en el aula misma de clases
o en el recorrido entre el colegio y nuestra
casa y terminaba en una isla misteriosa ha-
bitada por nobles ndufragos, que éramos

Max Emst

~ nosotros mismos, a bor-
do de algin bergantin
pirata o en medio de la
g—: mas furiosa batalla en-
& tre moros y cristianos.

Mis historias, claro,
eran el predecible re-
sultado de las horas pa-
! sadas en la biblioteca
del colegio de mi ma-
dre (y seguramente su
% vocacion de educadora

© ylaactividad de mi pa-
g dre como periodista y

1. Comunicador social (Externado de Colombia).
Escritor de guiones para teatro, cine y television,
creador de la serie de T.V Décimo Grado, ha publicado
piezas de teatro (La falla y El dia de los gallinazos,
Ed Puesto de Combate, 1981) y cuentos infantiles
(El lugar donde todo sucede, Las aventuras de los
caballeros del Mandala, Editorial Norma, 1998) entre
otros trabajos. Fue director y gerente creativo de
Producciones Punch y Cenpro Televisién. Ha sido
copy en publicidad y profesor de técnica del guién
y de la narracién audiovisual en la Universidad
Javeriana, el Externado de Colombia y la Nacional
de Bogotd, la Bolivariana en Medellin y la
Universidad de Manizales. En los tltimos afios se
ha dedicado a explorar la formacién de la imaginacion
creativa a través de sus talleres de Fantastica.
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escritor tuvieron mucho que
ver con mi predileccién por
los libros), dedicado al placer
de abstraerme en forma avi-
da y desordenada en todo
tipo de lecturas, pero lo que
recuerdo hoy con mayor ale-
gria es precisamente la opor-
tunidad que mi brindaba el
hecho de pertenecer a una
familia relativamente numero-
sa, de combinar en un solo y
maravilloso resultado las ima-
genes extraidas de los libros,
que excitaban mi inquieta sen-
sibilidad abierta a todos los
mundo posibles, con mi obser-
vacién de la realidad cotidiana
que nos era comtn a todos los
hermanos y las pequefias va-
riaciones que mi propia imagi-
nacién lograba aportar a la
sugestiva mezcla.

Tiempo después, cuando

quise impresionar a mi padre presentdndole
mi primera “obra” redactada de un tirén en
un cuaderno escolar, articulé una especie de
colcha de retazos cuyos parches habia to-
mado de las multiples historias del oeste nor-
teamericano que habia leido en los folletines
de Marcial La Fuente Estefania o visto en
el cine y la television y le puse un pomposo
titulo: Muerte en la frontera. En pocas pa-
labras, habia dado con el dbrete Sésamo pro-
digioso de la combinacién y mezcla de iméa-
genes y argumentos para la creacién de his-
torias o del reciclaje narrativo, que es, en
ultimas, el gran mecanismo de la imagina-
cién creativa.

Hoy, cuando asisto a la manera desor-
denada y alegre como mis estudiantes com-
binan sus imdgenes y argumentos, casi to-
dos provenientes de la pantalla, por la via de
la television, el cine o el video, con los no
muy numerosos referentes literarios a los
cuales han concedido espacio en sus vidas,
pero sobre todo con su percepcién de su rea-
lidad cotidiana, no puedo dejar de sorpren-
derme ante lo maravillosamente compleja y

Max Ernst

a la vez simple que resulta la
naturaleza humana. Han pa-
sado muchos afios durante los
cuales se han sumado, quizas,
las innovaciones mds impor-
tantes en el campo de las co-
municaciones y el aprendiza-
je: el mundo ha reducido su
vasta extension a las dimen-
siones irrisorias de una pe-
quefia pantalla o de un
audifono que apenas se per-
cibe en la oreja; las nociones
de tiempo y espacio entran
en cuestion como determi-
nantes del conocimiento y la
realidad virtual impone sus
laberinticos pasadizos donde
lo imaginario y lo real se con-
funden en el universo de lo
posible enganando a los sen-
tidos, pero la mente contintia
utilizando idénticos ardides
para crear nuevas y sorpren-
dentes combinaciones con los mismos
ancestrales elementos. Sin ir mas lejos, es-
toy seguro que, de haberlo pensando, mi ilus-
tre antepasado que ilustré con sus suefios y
fascinaciones alguna caverna paleolitica, ha-
bria llegado, sin demasiada dificultad, a la mis-
ma conclusion: la naturaleza creativa y el do-
minio de lo fantdstico son, para decirlo de
alguna manera, patrimonio de nuestra mar-
ca de fabrica como seres humanos.

.Sera que yo puedo crear algo?

En un primer momento, mi interés por la
estimulacién y el entrenamiento de la imagi-
nacion creativa, fue configurandose a lo lar-
go de los afios en los cuales tuve a mi cargo
cursos de guionizacién para cine y television,
en el nivel de la educacién superior. En tér-
minos generales y sin que la solidez del
pénsum académico o la calidad de cada cen-
tro docente establecieran diferencias signi-
ficativas entre si, el problema siempre era el
mismo: yo llegaba a plantear problemas es-
tructurales y técnicos de la narracién a un
grupo de personas que no se habia pregun-
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tado siquiera si tenian algo para decir y cémo
querian decirlo. Empezaba entonces un tor-
tuoso tire y afloje entre mi pretension de or-
denar y documentar lo que ain no existia,
es decir, el reconocimiento de su imagina-
cién y el descubrimiento de su capacidad
creativa y la pregunta inscrita en cada uno
sus rostros: ;serd que yo puedo crear
algo? Y el resultado, invariablemente, era
el mismo: mi curso de técnica del guién ter-
minaba convertido en taller creativo, de tal
manera que, finalmente, optadbamos por de-
dicar la totalidad del tiempo del cual dispo-
niamos a explorar la capacidad para inven-
tar historias de cada uno de los participan-
tes y, cuando llegdbamos al final, nos ddba-
mos cuenta que no nos habia quedado tiem-
po para hablar de la técnica del guién.

Y aquello sucedia en facultades de co-
municacién o en academias dedicadas a la
formacion de profesionales para la pantalla,
es decir, en lugares a los cuales se supone
que acuden personas que ya se han pregun-
tado lo que quieren hacer en sus vidas y que,
al menos en teoria, respondieron afirmati-
vamente a la cuestién: ;serd que puedo
crear algo? Sin ir més lejos, el curso mas
duro e inaccesible, en términos creativos,
que he tenido a lo largo de mi experiencia
durante casi veinte afios como profesor de
narrativa audiovisual y técnica del libreto, fue
precisamente un postgrado de libretistas para
television al cual concurrian profesionales de
diversas disciplinas, casi todos homologados
por el comin denominador de la pobreza
imaginativa y el voluntarioso empecinamiento
en reproducir esquemas tomados de bulto
del cine y la television.

Un segundo acercamiento, esta vez a
la certeza de que la creacion no es patrimo-
nio de cierto tipo de profesiones me fue dado
en mi desempeiio como director creativo de
programadoras de television. Alli el fenémeno
era, de alguna manera, contrario, es decir,
llegaba todo tipo de personas con las histo-
rias mas increibles y sin el menor mérito aca-
démico para sustentarlas. La irrupcion de
libretistas de escuela es relativamente re-
ciente en nuestra television, hasta hace muy
poco, los gerentes de produccion y los di-
rectores de programacién mantenian las ban-

dejas de sus escritorios atestadas de propues-
tas provenientes de los lugares mas ins6litos
y recénditos del pafis, elaboradas a partir del
reciclaje narrativo por personas que sim-
plemente se concedian el derecho de imagi-
nar y proponer. Al respecto, recuerdo el caso
de un reconocido libretista y creador de his-
torias para la pantalla, que me contaba con
orgullo el secreto de su éxito, segiin él, debi-
do al hecho de que tenia como alter ego en
su trabajo a un buen amigo, administrador de
empresas o contador, no recuerdo bien, en
todo caso alguien con una vida ajena por
completo al quehacer creativo, a quien daba
a leer todos sus libretos y con quien discutia
sus argumentos, pues estaba convencido de
que su mirada desprevenida y auténticamente
creativa era el mejor filtro para poner a prue-
ba la capacidad de llegada de su trabajo al
publico comiin y corriente.

Un tercer momento de mi aproximacién
a los mecanismos de la invencién, no nece-
sariamente el mds reciente, tuvo que ver con
mi experiencia, durante largos afios, como
director de teatro, en la investigacioén y la
practica de la creacién colectiva en cuanto
instrumento de aproximacién a la creacién
de argumentos y personajes y laboratorio
creativo al servicio del dramaturgo. Alli me
encontré con el hecho colectivo y piiblico de
la invencién de historias, que, pese a lo que
pueda creerse por la resonancia de la pala-
bra colectivo, para nada rifie con la intimi-
dad, en ocasiones solitaria y huraiia del es-
critor, pues otra de las premisas claras que
este proceso me ha ensefiado es precisamen-
te el convencimiento de que el desarrollo de
la imaginacidn creativa ni es constitutivo ex-
clusivamente del literato ni garantiza el ta-
lento indispensable para ser un buen escri-
tor. De hecho todos los seres humanos, por
el simple expediente de serlo, como hubiera
concluido mi antepasado, el de las cavernas,
poseen las condiciones naturales y esponta-
neas para desarrollar la imaginacién creativa,
s6lo que la escuela y los desarrollos sociales
que pretenden embutir a las personas en de-
terminadas celdas especializadas de su ta-
lento y sus capacidades, han terminado por
amputar este talento en el nifio y por
desestimular cualquier intento de reconcilia-
cién con €1, en el adulto.

Hoy estd fuera de toda discu-
sion, el reconocimiento de que
las principales armas de que
dispone el poder despético
para perpetuar su dominacion
son la ignorancia y la repre-
sion de la imaginacion, por-
que el poder sabe, precisa-
mente, que el hombre libre es
aquél que se atreve a cuestio-
nar el estatu quo y a trans-
formar creativamente su rea-
lidad. Por eso permitir que la
imaginacién corra desbocada
por las infinitas praderas de
lo posible, significa conferirle
alas a la voluntad y proyectar
la mirada hacia lo deseable,
lo cual se traduce, necesaria-
mente, en conciencia de los
propios derechos. ; Qué esta-
mos haciendo, me pregunto,
para formar hombres libres,
no precisamente en el dmbito
formal, sino desde lo mds in-
timo de su naturaleza crea-
dora?
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Tras la pista de la Fantastica

Todos estos indicios confluyeron en mi
encuentro con la propuesta, que, como tenia
que ser, lleg6 a mis manos precisamente por
la via de la educadora que tuvo a su cargo
los primeros afos escolares de mis hijos, de
la Gramdtica de la Fantasia® del pedago-
goitaliano Gianni Rodari y mds precisamente
con su evocacion de una frase escrita por
Novalis (1772-1801) en sus Fragmentos:
“Si tuviésemos una Fantdstica, como hay
una Logica, se habria descubierto el arte
de inventar”. {Ahi estaba la clave que yo
andaba buscando! jDe lo que se trataba era
de intentar el encuentro de mis estudiantes
con la Fantastica como antesala de su espe-
cializacién como guionistas, si es que iban a
serlo algun dia!

Asi que me decidi a emprender mi pro-
pia expedicion en busca de ese “arte de in-
ventar”, pertrechado con las armas que me
proporcionaba Rodari, que consistian en un
menu de juegos para incentivar la imagina-
cién a través de la manipulacién de la pala-
bra y el dislocamiento de formulaciones na-
rrativas tradicionales. Y empecé a trabajar
sobre la base de las tres premisas que me
parecieron mds sensatas: la intuicién de que
en la base de toda invencién narrativa estd
la oralidad, pues solamente cuando logra-
mos traducir en palabras nuestras imigenes
nos apropiamos de ellas; el reconocimiento
de que el principio aristotélico de la mimesis
es el gran referente que utilizamos para crear
nuevas realidades que afirmen, nieguen o
distorsionen lo que conocemos y la convic-
ci6én de que la racionalidad per se, siendo
el instrumento por excelencia de la inteli-
gencia humana, puede convertirse en su
mayor lastre si somos incapaces de acce-
der a otras logicas y a nuevas racionalidades.

Entonces me encontré con el primer gran
obstaculo: mis estudiantes sentian enorme
pudor de lanzarse a la invencién espontdnea
de historias, pero, sobre todo, habian extra-
viado el hilo de su talento natural para im-
provisar en la conversacién cotidiana. Ade-
mas tampoco cultivaban el arte de la obser-
vacién de su entorno inmediato, que es la
materia prima esencial del narrador y, como

si fuera poco, temian hacer el ridiculo y pa-
recer incoherentes. En otras palabras: mis
primeros intentos negaban de plano cada una
de las premisas que yo consideraba funda-
mentales. De manera que regresé a Rodari
y fue él, una vez mds. quien me dio la pista
para salir del atolladero: “La imaginacion
en nuestras escuelas, —afirma en su Gra-
matica— es aun tratada como la pariente
pobre en comparacion con la atencion y
la memoria. Escuchar con paciencia y re-
cordar con fidelidad constituyen aiin las
caracteristicas del escolar modelo, que es
ademds el mds comodo y maleable”. Se
trataba, pues, de empezar a desandar el ca-
mino recorrido en la escuela.

Una de las primeras experiencias, para
mi importante, en esta bisqueda, se debid,
precisamente, a la confianza de las personas
que organizan este evento que hoy nos con-

2. Rodari, Gianni, Grammatica della fantasia,
Giulio Einaudi, Torino, 1973. Tercera edicién
espafiola: Ferran, Pellisa, editor, junio de 1992,
Barcelona

Max Ernst
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voca. Ellos me invitaron a realizar mi taller
con estudiantes del grado once de un cole-
gio de bachillerato en Bogota y, de comiin
acuerdo, concebimos una invitacién a los mu-
chachos que les dijera todo pero no les pro-
metiera nada. Este fue el texto con el cual
les ofrecimos el taller:

“Habia una vez un gusano que vivia ena-
morado de las mariposas: nada le parecia
mas hermoso que el extraordinario colorido
de sus alas ni mas envidiable que la suavi-
dad con la cual las veia deslizarse por entre
las avenidas invisibles del cielo, pero se sen-
tia infeliz porque estaba condenado a arras-
trarse sobre la tierra y porque, a cambio de
muiltiples colores, el suyo era uno s6lo mo-
nétono y triste.

Entonces dej6 volar su imaginacién vy,
abrazado a la fantasia, son6 que era la mas
hermosa de las mariposas, con unas machas
rojas intensas coronando los extremos de sus
alas imponentes y un cuerpo multicolor y li-
viano capaz de navegar con increible suavi-
dad por entre las autopistas del cielo. Des-
pertd justo en el momento de extender sus
alas y empezar a volar, desprendiéndose de
la fea caparaz6n que siempre escondid, bajo
su arrugada apariencia, el alma de la mas
hermosa de las mariposas”.

Esta vez empecé por el principio, urdi
tretas e indagué mecanismos para que los
muchachos “botaran corriente™ haciendo
asociaciones libres e improvisando relatos a
multiples voces a partir de cualquier cosa,
de una coleccion de objetos tomados al azar
de sus bolsillos, de combinaciones de pala-
bras puestas en el tablero mediante la aso-
ciacién espontdnea e irracional de sonidos y
sentidos, de la invencién de seres imposi-
bles, del juego, finalmente, como herramienta
poderosa que les permitié burlarse de mi dig-
nidad profesoral tratando de proponer las
imdgenes mas descabelladas, los sentidos
mas obscenos y procaces, las formulaciones
mads irreverentes en lo que ellos considera-
ban una gozadera, pero, sobre todo, la opor-
tunidad unica y feliz de sabotear la clase y
afinar su imaginacién para hacerme, segin
creian, mas dificiles y alrevesadas las co-
sas. S6lo que en ese empeno por poner a
prueba mi tolerancia y mi paciencia, fueron

siguiendo la pista que les hizo bajar la guar-
dia y explorar en lo mas intimo de sus fan-
tasmas y sus miedos hasta que encontraron
la médula de su creacién. Y le dieron vida a
Clambor, un planeta de seres fantasticos
cuya naturaleza es la tristeza, que, al entrar
en crisis por haberse encontrado con el pe-
cado original de la ale-
gria, deciden venir a la
Tierra para robar a los
hombres el dolor y la
tristeza que se adue-
nan de nuestro mundo
como resultado del
egoismo y la violencia
que parecen ser las dos
grandes potencialida-
des de nuestra especie.
Estos cinco niiios des-
cubrieron que la crea-
cién es, ante todo, ge-
neracion de sentido y
a su manera trataron
de resolver las gran-
des preguntas que los
asediaban en cuanto al
mundo que les corres-
pondio vivir. He ahi el
valor de la Fantastica
como instrumento pe-
dagdgico, mucho mas
alla de su aplicacion
instrumental como téc-
nica de entrenamiento para creadores de
oficio.

Tiempo después, en un taller realizado
con policias hombres y mujeres tuve la ex-
trafia sensacion de estar pisando los umbra-
les de ese poder misterioso de indagacion de
la realidad, al que siempre conduce la libera-
cion de la fantasia, cuando, motivados a arti-
cular una historia encadenada en la que cada
cual debia retomar el hilo del relato de su
compaiiero dejando abierto el espacio para
que la continuase el siguiente, asisti al esca-
broso relato de dos agentes que debian dis-
cernir el conflicto ético de “llevar de paseo”
en la via a Choachi, saliendo de Bogot4, a un
rufidn callejero o entregarlo a una justicia que,
con alguna razén suponian, iba a dejarlo
en libertad al dia siguiente enfrentdndolos
con el dilema de Sisifo de tener que cap-

Max Ernst
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turarlo una vez mads, para que fuera libera-
do de nuevo.

Pero, quizds, el escenario mds propicio
que he encontrado para poner en escena
esta investigacion acerca del entrenamien-
to de la imaginacidn creativa, ha sido la
Facultad de Comunicacién de la Universi-
dad de Manizales. Y me resulta inevitable
referirme con algun detalle a esta experien-
cia en la cual estamos trabajando en este
momento.

Hace un poco menos de un par de afios
fui invitado por esta Facultad para trabajar
la cuestion del guién, como sucedi6 practi-
camente en todos los casos anteriores en
otras facultades, con alumnos de tltimo se-
mestre. Parece curioso pero, contra toda 16-
gica (por lo menos en términos de sentido
comiin), la academia tiende a reservarse
para el final lo que considera “mejor” para
la especializacién de sus estudiantes, como
si desconfiara de que el talento natural y
fresco de los que empiezan, a claras luces
resulta mucho mas propicio para la esti-
mulacién y formacién de destrezas, que, por
otra parte, pueden ser facilmente atrofiadas
o reprimidas si no se desarrollan a tiempo.
El caso es que, en esta oportunidad, el tra-
bajo estaba planteado con jévenes, hombres
y mujeres, que realizaban sus practicas en
diferentes medios e, incluso, formaba parte
del grupo una profesora, periodista profe-
sional reconocida y apreciada en la regién,
que quiso tomar asiento en el taller al lado
de sus propios estudiantes y que result6 cla-
ve para disipar el frio inicial y ganar con-
fianza en la propuesta.

El primer dia de ese taller sucedié algo
que, sin duda, constituy6 un indicio revela-
dor y fantéstico del mundo maravilloso al
cual estadbamos ingresando. Era una maiia-
na lluviosa y fria, como suelen ser los ama-
neceres en época de invierno en Manizales,
cuando llegamos del aeropuerto, donde me
habian recogido muy temprano, al par-
quedadero de la universidad que es un vasto
solar con el piso recubierto de arenilla y pie-
dra. Entonces, bajandome del automévil, por
poco piso una concha de mar. Me agaché a

recogerla porque me parecié extremada-
mente curioso hallar una concha marina alli,
a semejante altura, a cientos de kilometros
de la costa jy con estupor, fascinacion y
sorpresa descubri en su interior, viscoso y
emanando su penetrante y fuerte olor ya me-
dio descompuesto, al molusco que la habita-
ba ain vivo o recién
muerto!

(Qué diablos hacia
un ser marino en un
baldio a dos mil ciento
cincuenta metros de al-
tura sobre el nivel del
mar y a una tempera-
tura promedio de 18
grados? ;Por qué me
lo encontraba yo cinco
minutos antes de em-
pezar a hablar de la
Fantéstica? ; Qué 16gi-
ca se ocultaba detras
de aquel hallazgo sin-
gular? Sobra decir que
el desconcierto de mis
estudiantes no fue me-
nor que el mio al tocar
y oler la concha y que
de aquel curioso episo-
dio surgi6 un sugestivo
trabajo titulado “En
medio del altiplano una
espléndida concha marina”, en el cual cada
uno de ellos dej6 volar su imaginacién ex-
plorando a su manera el curioso hallazgo.
Pero lo realmente interesante, mas aun cuan-
do con el correr de las horas empezé a en-
durecerse el supuesto molusco hasta que
quedd demostrado que lo que habiamos mi-
rado con los ojos de la Fantastica como un
Ser vivo no era otra cosa que un poco de
pegamento de carpinteria que, seguramen-
te, habia sido puesto en el interior de la con-
cha por alguien con la intencién de crear al-
gun efecto de decoracién para algin trabajo
universitario antes de extraviarla, fue corro-
borar, una vez maés, que la realidad puede
llegar a ser o parecer, si uno esta dispuesto
a verlo asi, la fuente mas poderosa e impre-
visible del imaginar fantéstico.

Max Ernst
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Este primer intento, por
lo demds, tuvo un éxito
memorable en la Facultad,
no precisamente porque
los participantes se hubie-
ran graduado como guio-
nistas, sino porque, en pa-
labras de su decano: “en él
se desarrollé un grupo de
interesados que fantasean
pero reconocen un princi-
pio de realidad, que en sus practicas mejo-
raron su habilidad escrita y que en algunos
trabajos no convencionales encontraron so-
luciones creativas y desarrollaron la capaci-
dad de autodirigirse mejor que la primera ge-
neracion que no hizo el taller™

La evaluacion realizada por los estudian-
tes, por su parte, arrojé como resultado una
comin sensacién de insatisfaccién por el
hecho de haberse encontrado, ya al final de
su experiencia académica, con aquella ven-
tana al desarrollo de una capacidad que to-
dos hubieran querido formar desde su ingre-
so a la facultad. Asi que, reconociendo con
el decano, que “la produccién en los medios
requiere de una capacitacién de individuos
creativos que no estd incluida en los
curriculos tradicionales™ , decidimos trasla-
dar la Fantéstica al primer semestre.

Y alli sucedié lo que apenas era obvio.
Pese a que se trataba de una asignatura obli-
gatoria vinculada con algin programa abs-
tracto como Desarrollo Humano o algo por
el estilo (en el caso anterior, en ultimo se-
mestre, habia sido una materia electiva), la
respuesta de los estudiantes rebos6 cualquier
expectativa que pudiéramos haber abraza-
do. Teniendo en cuenta el hecho de que, en

raz6n de mis desplazamientos desde Bogo-
td, se programaron jornadas de ocho y hasta
nueve horas de trabajo en un mismo dia, por
lo general los sdbados, contrario a lo que
hubiera sido previsible, los muchachos y
muchachas asumieron el curso con un entu-
siasmo sorprendente y demostraron una fres-
cura y una disposicién solamente posible en
la medida en que estdbamos interpretando
su anhelo mas intimo: crear, dar vida a algo.

No puedo dejar de evocar, como ilustra-
cién de lo que afirmo, la propuesta, poética y
conmovedora, de cuatro jovencitas que no
llegaban a los veinte afios de edad y sin la
menor pretension literaria, quienes, al hacer
un ejercicio que les proponia desarrollar la
historia de una lombriz enamorada de un go-
rrién, decidieron hacer del amor un senti-
miento compartido entre ambos seres fan-
tasticos y optaron por inventarse un hada
madrina a la cual la infortunada lombriz arran-
c6 el milagro de convertirla en gorrién, sin

3. Dr. César Augusto Montes, decano Facultad de
Comunicacién Social, Universidad de Manizales,
en entrevista realizada por el autor.

4. Idem.
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saber que su gorrién la habia convencido ya
de que lo transformara en lombriz, como el
ser amado.

En una lluvia de ideas para reflexionar
acerca de lo que les quedé claro de su ex-
ploracién por el universo de la Fantéstica,
los estudiantes de otro curso de primer se-
mestre, anotaron conclusiones como éstas:

— Es re-conocerse como creador a partir
de la historia personal,

— Es lograr que los otros digan: “no lo ha-
bia visto desde ahi”,

— Es sorprenderlos explorando mas alla
de lo aparente,

—Es crear algo a partir de la nada o de muy
poco,

— Es descubrir que la creatividad no tiene
limites,

— Es crear a partir de la observacion,
— Es hacer posible lo imposible,

— Es un acto de libertad,

— Es no tenerle miedo a la imaginacién,

— Es aceptar el relato como parte de uno
mismo,

— Es reconocer que la vida, en si, ya es
fantastica,

— Es entender que todos los caminos con-
ducen al buen relato.

— Es descubrir que en el relato se hacen
reales los deseos del narrador.

“No se puede cargar la 'culpa' de no ser
creativo”, me ha dicho el decano de esta
Facultad, aclarando a renglén seguido: “re-
sulta evidente que no puede ser una obliga-
cién, 'un pecado', no ser creativo, pero, in-
dudablemente, serlo constituye un importante
valor agregado’™ y ese valor es el que esta-
mos buscando en todos y cada uno de los
estudiantes que nos llegan. Ldstima que
nuestro piso sea el primer semestre univer-
sitario y que no podamos empezar a traba-
jar con ellos desde la primaria y los prime-
ros cursos de la secundaria.

En la actualidad estamos dando inicio a
nuestro taller, como asignatura electiva, con

estudiantes de varios semestres y diversas
especializaciones, partiendo del principio de
que nos interesan personas que elijan la vo-
cacion creativa, pues queremos cerrar el
arco de nuestra exploracion antes de definir
en qué lugar del pénsum ha de quedar defi-
nitivamente el taller de Fantdstica. Y fue toda
una sorpresa, al menos para mi, constatar,
en la primera sesion, que de veintidés asis-
tentes por lo menos dieciséis provienen de la
comunicacidén organizacional o aspiran a ser
periodistas y no tienen ningtin interés en con-

vertirse ni en guionistas ni en escritores. Creo
que, a través de sus compaiieros que ya to-
maron el taller y que sin duda constituyen
nuestra principal fuerza de difusién y pro-
mocién, muchos de ellos comprendieron que
las herramientas que proporciona el privile-
gio de adentrarse en la propia capacidad de
creacién, son patrimonio de todos los seres
humanos y, como dijo alguno, quieren “ser
mejores, mas libres y mds imaginativos en
cualquier cosa que hagan, no solamente como
profesionales sino en toda su vida”.

5. Idem.
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Crear, un acto de tolerancia y un
ejercicio de libertad

Es tiempo de tocar fondo. Puedo afir-
mar, sin temor a equivocarme, que el ma-
yor impacto que esta experiencia ha de-
jado en las vidas de los muchachos y mu-
chachas que han asistido a los talleres,
deriva de que en ellos ejercieron un acto
permanente de tolerancia y vivieron un
encuentro fructifero y pleno con su liber-
tad. La unica condicién que se les impu-
so fue que no se quedaran callados y la
norma de oro que escucharan al otro y
respetaran su creacion, lo cual les permi-
tié expresar libremente lo que se les vino
ala cabeza, a la vez que demand¢ de ellos
capacidad y disposicién para conocer y
aceptar las propuestas de los demads.

Hoy estd fuera de toda discusién el
reconocimiento de que las principales ar-
mas de que dispone el poder despético
para perpetuar su dominacién son la ig-
norancia y la represién de la imaginacién,
porque el poder sabe, precisamente, que
el hombre libre es aquél que se atreve a
cuestionar el statu quo y a transformar
creativamente su realidad. Por eso per-
mitir que la imaginacién corra desbocada
por las infinitas praderas de lo posible, sig-
nifica conferirle alas a la voluntad y pro-
yectar la mirada hacia lo deseable, lo cual
se traduce, necesariamente, en concien-
cia de los propios derechos. ;Qué esta-
mos haciendo, me pregunto, para formar
hombres libres, no precisamente en el am-
bito formal, sino desde lo més intimo de
su naturaleza creadora? La gran dificul-
tad para el desarrollo de la imaginacién
creativa, es la inmovilidad que resulta de
las secuelas que dejan en el alma las su-
cesivas descalificaciones que han intimi-
dado al talento en la escuela y ain desde
el hogar.

De la misma manera como la falta de
demostraciones de carifio y afecto marca
el alma del nifio generando en €l inseguri-
dad e incapacidad afectiva, la ausencia de
reconocimiento de su creatividad amor-
daza su imaginacién y desactiva su talen-

to. Cada vez que el nifio se permite explorar
los referentes de su asociacién fantastica, le
decimos que “‘vive en las nubes”’; si nos pre-
senta sus amigos imaginarios lo avergonza-
mos porque “tiene demasiada imaginacién”
y cuando comparte con nosotros sus versio-
nes re-elaboradas y no muy precisas en la
delimitacion entre lo sucedido y lo imagina-
do, lo reprendemos por “mentiroso”, sin en-
tender que lo que estd haciendo, en todos
estos casos, es apropidndose de la realidad
e intentando discer-
nir qué tanto puede
agregarle y hasta qué |
punto su deseo es una
fuerza capaz de trans- =
formarla. Finalmente y
como si todo esto fue-
ra poco, si el nifio no
evidencia un manifies-
to talento para algo|
que esté intentando, lo
desanimamos con
aquello de que “defini-
tivamente no naciste
para esto”, en una es-
pecie de confabulacién
para cortar sus alas y
negarle el derecho a
ser y crecer con ple-
nitud, pues, como afir-
ma Gabriel Garcia
Marquez: “Si se die-
ran las condiciones
para que el talento se
desarrollara a lo largo de toda una vida,
estariamos descubriendo uno de los se-
cretos de la felicidad y la longevidad™’.

Calificaciones prematuras sobre el talen-
to pero, sobre todo, la perniciosa y desagra-
dable mania de comparar y crear competen-
cia por la competencia misma, son dos de
los grandes fantasmas que asedian al espiri-
tu en el momento de la creaciéon. Mdas de
una vez he visto la sorpresa y la emocién,

6. La bendita mania de contar, taller de guién de
Gabriel Garcia Marquez, Ollero & Ramos Editores,
Escuela Internacional de Cine y Television, San
Antonio de Los Baiios (Cuba), 1998.
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casi hasta las lagrimas, en el rostro de per-
sonas que estaban convencidas de ser qui-
micamente cerradas para cualquier intento
de creacién, porque fueron laceradas en al-
glin momento de sus vidas cuando les cer-
cenaron una potencialidad, que, como he-
mos mencionado varias veces aqui, es cons-
titutiva de la naturaleza humana. Habria que
preguntarse cudntas de aquellas negaciones
que proclaman con cierto vano orgullo: “mi
talento es puramente practico o técnico” es-
conden almas medrosas y lastimadas, an-
siosas de navegar por universos un tanto me-
nos reducidos y limitantes. Porque no es po-
sible concebir vocacién ni talento, absoluta-
mente en ningun campo de aplicacién de la
inteligencia humana, al margen de la natu-
ral disposicion para la re-combinacién de ele-
mentos y la invencion de soluciones novedo-
sas a nuevos dilemas. Igual para el mate-
matico que para el administrador, para el
sociélogo que para el carpintero, para el re-
ligioso que para el militar, imaginar e in-
ventar es aquello que diferencia sustancial
y definitivamente al hombre libre del escla-
vo y al humano del animal.

La maleta de viaje

(Cémo emprender el recorrido? ;Qué
empacar en la maleta de viaje? ;En dénde
encontrar el abc de la Fantastica? El itine-
rario para embarcarse en esta aventura, por
la misma naturaleza de la meta, no cabe en
ninguna guia para el viajero frecuente, pues
ésta es una gramatica de dialecto, muy per-
sonal y estrictamente referida a la experien-
cia y la composicién de cada grupo y a la
habilidad y al poder de convocatoria de cada
animador. Pero es posible aproximar algu-
nas ideas que, por lo menos, contribuyan a
ordenar hallazgos y puntos de partida que
empiezan a repetirse con grupos de diferen-
te composicion y en escenarios diversos, por
asi decirlo, como confirmacién de las intui-
ciones bdsicas a las cuales me referi al prin-
cipio y que hoy, por lo menos en mi caso,
han pasado a convertirse en premisas que
me permiten disefiar cada taller y aproxi-
marme a cada grupo:

El valor de la oralidad

El primer paso es poder contar lo que
nos sucede, la manera, por ejemplo, como
esta mafana llegamos a este recinto, las co-
sas que nos gustan, nuestras rutinas, de tal
manera que resulten interesantes para los
demds. Siempre cito a en mis talleres la idea
expresada por Hitchcock a Truffaut, en su
deliciosa conversaci6n sobre el cine’,, de que
un drama es una vida cualquiera a la cual se
le han quitado las partes aburridas. Solo que
las vidas comunes y corrientes, en su forma
mads pura, suelen no caber en la palabra es-
crita hasta que no han sido transformadas
por la magia de la narracién y eso es preci-
samente lo que logra el relato oral: seleccio-

nar lo verdaderamente emocionante, re-en-
focar lo aburrido para que resulte interesan-
te, hacer de cada uno de nosotros protago-
nista de una historia que vale la pena contar.

La palabra hablada contiene el doble po-
der de la imagen lingiiistica y la significacion
gestual. En su origen, la narracién tiene que
ver con la manera como nos expresamos
mucho mas que con las ideas que tenemos o

7. El cine segiin Hitchcock, Truffaut, Frangois,
Alianza Editorial, 1966.
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los pensamientos que hemos logrado articu-
lar. Con frecuencia he encontrado que la
mejor manera para romper el hielo y dispo-
ner a un grupo al trabajo es lograr que aque-
llos que tienen mayor facilidad para la pala-
bra desplieguen su encanto y se apropien
del espacio con sus historias y su locuaci-
dad, en la medida en que contribuyen a la
creacion del ambiente propicio para que los
otros, mas timidos, vayan localizando su pro-
pio lugar. Incluso es posible que alguien no
se atreva a enfrentar al grupo completo, pero
en los nicleos pequeios, con otros dos o tres,
a los cuales generalmente busca porque le
generan algiin tipo de confianza, resulte pro-
lifico en su imaginacién y haga aportes
verdaderamente sorprendentes.

Lo importante aqui es que la narracién
oral coloca muy rdpidamente la medida de
ruptura con lo convencional, pero, ante todo,
es un recurso que estd al alcance de cual-
quiera, incluso del mas timido y retraido.
Continuamente invito a las personas con
quienes trabajo a que, en ciertos momentos,
no escriban, a que no fijen en la palabra es-
crita lo que bulle complejo y lleno de mati-
ces en su imaginacion, de tal manera que al
verse obligados a ponerlo en palabras ten-
gan que echar mano de todos los recursos
expresivos de que disponen. Asi van encon-
trandose con su propia capacidad narrativa
y empiezan a liberar las compuertas de su
imaginacién, estableciendo un puente direc-
to entre la generacién de imagenes y su ma-
terializacion.

La importancia del trabajo en grupo

Crear es un acto solitario, que, como to-
dos los actos solitarios, entrafia placeres mis-
teriosos al alcance, solamente, de la mente
del propio creador. Pero crear en grupo es
un ejercicio de estimulacién de la imagina-
cién a partir de la impronta marcada por otras
imaginaciones.

Es frecuente encontrar dos posturas ra-
dicales y en ocasiones excluyentes frente a
la propuesta del grupo creativo: la de quie-
nes no quieren compartir sus fantasias por-
que consideran que son tan personales que
no admiten ningin tipo de socializacién y la

de quienes reconocen que el ejercicio de
construccién colectiva de historias enrique-
ce notablemente sus posibilidades imaginati-
vas. Y ambas posturas son igualmente su-
gestivas e interesantes. S6lo que el ejercicio
solitario supone tal predisposicién y talento
para la creacién, que probablemente tenga
muy poco que ver con la Fantistica como
instrumento pedagégico.

La estimulacién que la explosién de pro-
puestas que es caracteristica del trabajo en
grupo logra sobre la imaginacidn, por el con-
trario, suele tener consecuencias sorprenden-
tes y liberadoras, como lo demuestra la apli-
cacion cada vez mas generalizada de la téc-
nica de la “Iluvia de ideas” en la publicidad.
Ahora bien, en el caso de nuestra aventura
con narradores no profesionales, normalmen-
te los mas retraidos y timidos encuentran que
en este tipo de actividad pueden participar
del proceso sin tener que enfrentar una visi-
bilidad que no quieren y los mds extroverti-
dos y égiles descubren que las ideas de sus
compaiieros, por insignificantes que parez-
can, representan una rica materia prima a
partir de la cual soltar las riendas de su fan-
tasia. He asistido a acaloradas discusiones
acerca del destino de un personaje o el cie-
rre de una situacion y he podido percibir
c6émo, en la medida en que el grupo adquiere
perfil y define un estilo, cada uno de sus in-
tegrantes termina por exprimir su propia
mente para contribuir a la expresion de ese
perfil y a la recreacién de ese estilo. Lo cierto
es que el esfuerzo colectivo por dar vida a
algo termina acercando las posiciones y acla-
rando las propias percepciones, de tal ma-
nera que el grupo se convierte en un filtro y
un referente que soluciona tensiones, impri-
me dinamismo al proceso y contribuye a for-
talecer el ambiente lidico que es consustan-
cial al hecho mismo del trabajo creativo.

La exploracion de lo no racional

Pero el obstaculo mas dificil de sortear,
sin duda alguna, es el bloqueo racional, el
péanico a decidir sobre qué terrenos ha de
discurrir la imaginacion, la dificultad para
determinar el asunto. Y éste es un problema
no solamente para quienes llegan acciden-
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talmente al arte de inventar historias: mas
de una vez hemos escuchado acerca del
pavor que suscita en los escritores el fan-
tasma de la hoja en blanco.

En nuestro caso, trabajando con perso-
nas comunes y corrientes que no se plan-
tean los dilemas del creador profesional, lo
que se juega, normalmente, son factores que
van desde el temor a hacer el ridiculo hasta
la sensacién de pérdida de tiempo, pasando
por la vergiienza de caer en comportamien-
tos infantiles o el temor a que los demas
conozcan intimidades que no se quieren com-
partir.

De lo que se trata, sin embargo, es de
retar la imaginacién y provocar su desbo-
cado galope. Y para ello existen miltiples
técnicas, casi todas derivadas del principio
surrealista de la escritura automadtica, que
proponen inagotables puntos de partida en
funcién del juego. Porque la exploracién fan-
tastica ha de ser divertida, en primer lugar
y, en segundo, afortunada y deliciosamente
irresponsable.

Si el de la Fantdstica es un espacio de
libertad nada de lo que sea dicho o imagina-
do en sus linderos tiene por qué trascender
mas alla de la voluntad de su autor. Es ne-
cesario liberar la mente de todo compromi-
so con la coherencia para permitirle que ac-
ceda a nuevos niveles de coherencia, hay
que explorar los subtextos, comprometerse
con las rugosidades y las grietas, darle per-
miso a la exageracién y a la distorsion, abra-
zar las inconsistencias, pero, sobre todo, sub-
vertir toda determinacion absoluta, para que
el espiritu esté en condiciones de acceder a
miradas novedosas que le permitan re-in-
terpretar la realidad.

El principio de la mimesis

El de la Fantéstica, si se quiere, es un
espacio de indagacién permanente del mun-
do de la vida y de sus relaciones. Contrario
alo que muchos suponen, la razén de ser de
la liberacién de la imaginacién fantastica
nada tiene que ver con escapismos vanos ni
mucho menos con flojos intentos de nega-
cion de la realidad.

Nada de lo que imaginamos es posible al
margen de la medida de nuestra propia ima-
ginacion, ella, inevitablemente, estd dada en
nuestros contextos, se alimenta de nuestra
historia, utiliza como antenas nuestros cinco
sentidos y se nutre de nuestro conocimiento,
en pocas palabras, es la extensién maravillo-
sa de la inteligencia que libera nuestro espi-
ritu de la fisica limitacién espaciotemporal.

Imaginamos nuevos mundos en la medi-
da en que los queremos diferentes al mundo
que conocemos. Como naturaleza y como
esencia somos la medida del universo.

Toda Fantastica esta fundada en un prin-
cipio de verdad. Proyecta mundos imposi-
bles en la medida de lo posible, explora la via
del extranamiento para reafirmar lo conoci-
do, disloca, desagrega, distorsiona, extrapola
y lleva hasta el nivel mismo del absurdo com-
portamientos que permanecen inmersos ine-
vitablemente en la naturaleza humana. Ac-
tia, en pocas palabras, como hipérbole elip-
tica que parte de lo humano conocido para
aproximar lo humano deseado.

Al igual que la mimesis Aristotélica, la
Fantdstica sabe que su punto de partida y
llegada es el mundo de la vida, la realidad.
Por esto no concibe la fantasia como una
dimension que niega esa realidad sino todo

Max Emnst
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lo contrario, como extension de lo real en el
universo de lo imaginado. En el ambito de la
Fantéstica, fantasia y realidad avanzan uni-
das para convertirse en sensacién lidica, en
emocidn estética y en conocimiento.

El sentido de la observacion

Llego, finalmente, al lugar por donde hu-
biera querido empezar: la Fantdstica no es
otra cosa que una ventana para asomarnos
al mundo cotidiano, disfrutando el privilegio
de poder hacerlo.

Creo que muchos de ustedes estardn de
acuerdo conmigo en que no existe placer
mayor que el de perder el tiempo viendo pa-
sar el mundo desde la ventanilla de un bus.
Viajando por carreteras interminables o sor-
teando complicadas callejuelas o atestadas
autopistas, el encanto, casi siempre privati-
vo de nuestra época feliz de estudiantes, de
detallar rostros, inventar situaciones que con-
fieran sentido a los gestos, sorprendernos
con los cuerpos, las miradas, los trajes y las
actitudes de los transetintes, corroborar, en
fin, la riqueza variopinta de la naturaleza hu-
mana sin otra responsabilidad que la de mi-
rar, hasta el cansancio, es un ejercicio que
suaviza el complicado embrollo del transpor-
te masivo hoy dia, pero que, desde otra pers-
pectiva mucho més enriquecedora, contri-
buye en buena medida a que conozcamos el
mundo que nos correspondio vivir y asimile-
mos su cultura.

Sélo que, sucede que olvidamos obser-
var, o, como dirfa Agnes Heller, “vemos pero
no registramos”. Lo que es peor, asimila-
mos al paisaje todo lo que pasa por nuestra
mirada.

En un hermoso poema, que hace tiempo
extravié y no he podido volver a encontrar,
Bertolt Brecht formula un reclamo funda-
mental: “Deconfiad de lo cotidiano, des-
cubrid lo insélito en lo habitual”®. Uno
de los juegos que mas disfrutamos en los
talleres de Fantéstica, lo he bautizado “La
mirada del holandés” y consiste simple y sen-
cillamente en salir a la calle con los ojos del
extranjero, de quien no conoce nada y tiene
la capacidad de sorprenderse con todo lo
que aparentemente conocemos. Este ejer-

cicio condujo a una talentosa jovencita a des-
cubrir, el famoso dia de la concha marina en
la universidad de Manizales, que todo habia
sido un complot, que el tal profesor de Fan-
tastica que venia desde Bogota nunca habia
llegado realmente, sino que, en su lugar, un
extraterrestre infiltrado habia seducido al gru-
po del cual ella formaba parte, haciéndolos,
incluso, asomar sus fosas nasales a una po-
derosa camara de olores en forma de con-
cha marina, para, por esa via, hacer una ra-
diografia de sus cerebros. La razén de ser
de esta trama interplanetaria era clara: se
trataba de raptar a los mas imaginativos en
el transcurso del almuerzo, para lo cual el
profesor impostor se habia inventado un tal
ejercicio que los diseminé obligéndolos a re-
correr solos la ciudad mirandolo todo con
ojos de extraterrestres... o de holandeses,
que para el caso fue lo mismo, pues, efecti-
vamente, a las dos de la tarde, hubo tres com-
paiieros que nunca pudieron llegar.

Y bien, basta por ahora de esta evoca-
cién amorosa de los infinitos senderos que
se bifurcan en el jardin de la Fantastica. He
querido aprovechar esta oportunidad para
hacer un sencillo homenaje a esos cientos
de jovencitos y jovencitas y a los no tantos
adultos hombres y mujeres que me han per-
mitido el privilegio de asomarme a sus mun-
dos de maravilla y disfrutar con sus creacio-
nes encantadoras. Todos ellos han modela-
do mi alma y fortalecido mi imaginacién. De
un tiempo a esta parte no s6lo me acompa-
fian mis propias fantasias, sino que, cuando
me canso de ellas, puedo echar mano de otras
fantasias ajenas, cuyo nacimiento he acom-
paiiado y, por consiguiente, como sucede con
cualquier partero que se respete, de alguna
manera también las considero mis hijas.

Una ultima idea: creo, para resumir
todo lo anterior en una sola y sencilla fra-
se de ocho palabras, que la Fantdstica no
es otra cosa que el uso total de la palabra
para todos.

8. La cancion de la excepcion y la regla, Bertolt
Brecht, sin referencia editorial.
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