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La Constitucion de 1991:
logros y avatares

Se cumplen diez anos de la Constitucion Politica. En general, se tra-
ta de una Carta bien intencionada, que puso a tono al pais con el desa-
rrollo de los derechos humanos sobre todo los relacionados con las li-
bertades civiles, los derechos de organizacion, la libertad de creencias
religiosas, y reivindico los derechos del libre desarrollo de la personali-
dad asi como todos aquellos relacionados con las libertades politicas
(de asociacion, politica, etc.).

Fue una Constitucion descentralista que mantuvo la tendencia al re-
conocimiento de la provincia colombiana. Ratificé la eleccion popular
de alcaldes, la amplié a la eleccion de los gobernadores; aprobé un
régimen de transferencias para los municipios y para los gastos en edu-
cacion y salud que este impopular gobierno de Pastrana pretende refor-
mar.

El hilo conductor de la Constitucion de 1991, fue la participacion
ciudadana. Se establecieron mecanismos directos como el cabildo abierto,
el referendo, la consulta popular y el plebiscito, ademads de la revocato-
ria del mandato. La participacion ciudadana en el nivel consultivo, abar-
co el conjunto de los servicios esenciales. No obstante, la propia Consti-
tucion fue demasiado rigida en los requisitos para su uso. Estos fueron
endurecidos haciendo que su real posibilidad sea demasiado exigente
para los ciudadanos y ciudadanas. Hasta el dia de hoy no se ha revoca-
do ni un solo alcalde ni un solo gobernador. No ha habido un solo refe-
rendo ni aprobatorio ni derogatorio.

Habria que impulsar una reglamentacion mucho mds flexible. Pero
ello parece imposible en un Congreso que sigue en manos de la todopo-
derosa clase politiquera.

Uno de los mayores aciertos de la Carta Constitucional fue haber deja-
do en manos de los ciudadanos mecanismos que les permitieran tener ins-
trumentos para la defensa de sus intereses. Nos referimos a la Accion de
Tutela y a las Acciones Populares, ambas han resultado eficaces para la
proteccion de los derechos tanto individuales como colectivos.

Asi mismo, fue un acierto la creacion de la Corte Constitucional, que
ha sido el organismo mds progresista de todos los creados en la Carta
Magna de 1991. Su compromiso como Tribunal de Derechos Humanos,
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su independencia, los fallos a favor de los deudores de Upac, la defensa
de las libertades civiles y de la tutela, han sido grandes contribuciones
a la democracia y a los derechos humanos.

En materia economica la Constitucion fue demasiado mercadocén-
trica. El establecimiento de una junta directiva del Banco de la Repuibli-
ca ha sido un fiasco, puesto que en ella dominan los ortodoxos moneta-
ristas y neoliberales que han impuesto sus dogmas en contra de los fac-
tores de la produccion y del trabajo y a favor de la banca multilateral y
del sector financiero nacional e internacional. En principio se ha en-
frentado a la Corte Constitucional al considerar que su unica funcion
era el control de la inflacion y el manejo monetario. Esta Junta no da
cuentas a nadie. Nos parece necesaria su reforma.

La Constitucion de 1991 también equivoco el camino en materia ju-
dicial. Un sistema acusatorio con superpoderes a la Fiscalia y dentro de
ellos la posibilidad de privar de la libertad a las personas mediante
medidas de aseguramiento sin control de los jueces, ha decaido en abu-
so a los derechos de los ciudadanos sindicados. Avanza una reforma en
el Congreso que nos parece progresista para aprobar un sistema acus-
atorio cldsico en donde la Fiscalia investiga y acusa ante los jueces que
son los que deciden.

En materia politica la Constitucion quiso garantizar el pluralismo y abrir
o democratizar el sistema politico. Permitio el acceso a las minorias étnicas
en el Congreso, pero, no democratizo sino que contribuyo a fragmentar tal
sistema, abriendo una profunda crisis en el de representacion. Después de
la Constitucion del 91 se profundizo el fenomeno de las microempresas elec-
torales, la fragmentacion, el lentejismo con lo cual avanzo y se profundizo
la crisis politica. Hoy se discute una reforma que democratice los parti-
dos, que establezca la lista vinica, el umbral y la cifra repartidora. Esa
reforma es urgente.

La Constitucion de 1991 no reformo a las Fuerzas Armadas ni reali-
26 una reforma econémica y social. Estos son temas para una nueva
reforma social y politica. Quizds las negociaciones con la guerrilla ac-
tualmente permitan abordar esos temas.

En suma, la nueva Constitucion requiere ajustes y reformas. Los prin-
cipales aciertos y sus vacios son analizados en este niimero.

Bogotd, junio de 2001
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Antonio Navarro Wolff
Senador de la Repiiblica

La Constitucion
y la politica

Antonio Navarro Wolff

os defensores de esa tesis argumen-

tan que en los tltimos diez anos he

mos tenido presidentes de la repu-
blica liberales y conservadores —como
siempre—, y que el Congreso sigue siendo
ampliamente bipartidista. Esto es cierto, pero
un andlisis mas detallado muestra cambios
importantes cuyas consecuencias habran de
verse mds temprano que tarde.

La Constitucion establecié lo que po-
demos llamar un sistema electoral y de par-
tidos “abierto”. El nuestro es uno de los pai-
ses del mundo donde es mas facil presen-
tar el nombre de cualquier persona a un
cargo de eleccion popular. Esto se logra con-
siguiendo el aval de alguno de los partidos
legalmente constituidos (que normalmente
lo brindan sin reparos), constituyendo un par-
tido politico —tras la recoleccién de 50.000
firmas de respaldo—, o presentando una
cantidad relativamente modesta de firmas
de ciudadanos para inscribir la candidatu-
ra. En sintesis, dudo que para los candida-
tos exista un régimen electoral y de parti-
dos mds benigno que el colombiano.

La Asamblea Constituyente acompané
tal esquema con una regla de distribucién
de los puestos a proveer en las corporacio-
nes publicas que ya estaba establecida: el
sistema de representacion proporcional o de
cuocientes y residuos, que sin lugar a dudas
favorece a las minorias mds que ningtin otro.
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La laxitud del régimen electoral colom-
biano, ampliamente pluralista, ha producido
una especie de disolucion de los partidos.

En honor a la verdad, reconozcamos que
ese fue uno de los propésitos de los constitu-
yentes de 1991, en especial, de quienes creia-
mos necesario “abrir” la politica, encerrada
en la férula bipartidista por cerca de 150 anos.
Crefamos que tal esquema generaria un am-
biente en el cual las fuerzas tradicionales se
desordenarian mas de lo que ya estaban, y
que al mismo tiempo abriria paso a nuevas
expresiones que enriquecerian la politica co-
lombiana.

El supuesto complementario —implicito
en la composiciéon misma de la Asamblea
consistia en que mientras las fuerzas tradi-
cionales tenderian a un mayor desorden, las
fuerzas nuevas mantendrian la capacidad de
actuar ordenadamente, como habian hecho
durante el periodo de eleccién y funciona-
miento de la Constituyente. Y ello llevaria a
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las fuerzas histéricas a reordenarse y mo-
dernizarse, si no querian desaparecer frente
a los nuevos actores de la politica.

El esquema era, entonces, impulsar un
modelo de reglas laxas que favorecieran el
pluralismo, inclusive a costa de cierto desor-
den de los partidos, acompanado por un pro-
ceso de organizacion voluntaria para la ac-
cién colectiva. Se buscaba que los sectores
mds dinamicos de la renovacion “halaran” a
los sectores mas atrasados de la tradicién
hacia comportamientos acordes con las ne-
cesidades del “nuevo pais”, tan pregonado
por esa €época.

Diez anos después, debemos concluir
que los resultados han sido contradictorios,
ambivalentes. Por una parte, desde el mo-
mento mismo de la eleccién que debia reno-
var el Congreso, quedo claro que las mayo-
rias encontraron un esquema que les permi-
ti6 aprovechar las ventajas disenadas para
las minorias. La llamada “operacién avis-
pa” deberia llamarse mejor “operacion resi-
duo”, pues los dos partidos histéricos com-
prendieron que era mas fécil ser elegido por
residuo que por cuociente, e inscribieron mil-
tiples listas por cada partido para cada cir-
cunscripeion.

Ademas del aprovechamiento del resi-
duo, el esquema de listas multiples por parti-
do ha dado lugar a la progresiva individuali-
zaci6n de la politica; ésta permite una rela-
cion muy directa entre el elegido y el elec-
tor, parecida a la que existe en los esque-
mas donde los miembros de cuerpos cole-
giados son elegidos en circunscripciones
pequefas y uninominales, pero ausente en
las democracias de grandes partidos con lis-
tas cerradas, en muchos de los cuales estan
buscando mecanismos para acercar elegi-
dos y electores.

En la Colombia postconstituyente, mas
que una relacion “sana” entre elegidos y elec-
tores, en la cual estos dltimos controlan a la
persona elegida, el mecanismo ha servido
para reforzar el esquema clientelar; al mis-
mo tiempo, ha permitido la generalizacion y
profundizacion de los peores vicios —como
la compra de votos y otros tipos de transac-
ciones—, hechos que han transformado a

los partidos en verdaderas sumas de microem-
presarios electorales.

Sin embargo, existe un aspecto poco ana-
lizado de las normas electorales adoptadas
por la Constitucién. En nuestra tradicién tan
fuertemente bipartidista, todas las expresio-
nes independientes del siglo XX fueron asi-
miladas por las corrientes oligarquicas de los
partidos o simplemente desaparecieron. Asi
sucedid con el gaitanismo, en los afos trein-
tas y cuarentas, con el MRL en los sesen-
tas, o con el Nuevo Liberalismo, en los ochen-
tas, movimientos que terminaron incorpora-
dos a las corrientes principales del Partido
Liberal, aun antes de los asesinatos de Gaitan
o de Galan. Es también el caso de la Alianza
Nacional Popular, Anapo, que se desvane-
ci6 en pocos afios tras ganar las elecciones
presidenciales de 1970, volviendo muchos de
sus dirigentes al Partido Conservador.

Podria decirse que el mismo fenémeno
ocurrié con la AD M-19, en la década de los
noventas, con la diferencia de que las reglas
electorales de la Constitucién permitieron —
con mads rapidez que nunca antes— el tras-
lado de los votos en favor de esa opcion po-
litica a otras, y dio nacimiento al fenémeno
llamado de “los independientes™, el cual a
pesar de los tropiezos sufridos por las nue-
vas fuerzas en los dltimos anos, cambia de
protagonistas pero sigue vivo y vigoroso, a
diferencia de las opciones no bipartidistas del
pasado.

Tras aclarar que en el campo llamado
“independiente” coexisten variadas concep-
ciones ideoldgicas y politicas, cuya tinica
identidad es la distancia que asumen frente
alos partidos tradicionales, podemos afirmar
que las expresiones mds destacadas de ese
“campo”, en los anos 90, fueron: la AD M-
19, en 1990-1991; Bernardo Hoyos, al ganar
su primera alcaldia en Barranquilla, en 1992;
Antanas Mockus, al ganar la alcaldia de Bo-
gotd, en 1994; Gustavo Alvarez Gardeazdibal,
al ganar la gobernacion del Valle, en 1997
Noemi Sanin, con la votacién obtenida en
las elecciones presidenciales en 1998; las lis-
tas encabezadas por Ingrid Betancourt y el
autor de esta nota, cuya alta votacién nos
llevé al Senado y la Camara de Representan-

La prevalencia del clien-
telismo es un obstdaculo
notable para el perfec-
cionamiento y aplica-
cion de los instrumentos
de la participacion. Pero
para los alcaldes renova-
dores, tales instrumentos
constituyen herramien-
tas invaluables cuya apli-
cacion exige dosis grandes
de esfuerzo y liderazgo,
que pueden marcar la di-
ferencia entre lo nuevo y
lo viejo. La biisqueda de
normas que promuevan
la organizacion politica
y al mismo tiempo man-
tengan amplios espacios
para el pluralismo, es el
reto de los cambios cons-
titucionales del momen-
to. Los “independientes™
ya hemos crecido sufi-
ciente para empezar a ser
historicamente ineficien-
tes si no nos organiza-
mos. Lograr esos cam-
bios a través de un Con-
greso claramente clien-
telista y bipartidista, es
imposible: o echamos
mano de instrumentos
complejos como el refe-
rendo, o tendremos que
bordear de nuevo la
Constitucion, como se
hizo en 1990 para convo-
car la Asamblea Consti-
tuyente.
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tes, respectivamente; y las coalisiones que
permitieron el triunfo de los actuales gober-
nadores del Cauca, Nariio y Tolima, en el
ano 2000.

Esta enumeracién dista de ser completa,
pues no incluye centenares de expresiones si-
milares en las elecciones para cuerpos cole-
giados de departamentos y municipios, o para
alcaldias de municipios medianos o peque-
nos a lo ancho y largo del pais. Ciertamente
existe hoy un vasto campo de elegidos y elec-
tores que han abandonado la tradicién
bipartidista histérica. Esto representa un cam-
bio fundamental en el comportamiento poli-
tico de los colombianos, cambio que ya esta
consolidado asi no haya producido todavia
un gobierno nacional no bipartidista.

Existe otro factor significativo en el pro-
ceso de ruptura de la histérica hegemonia
bipartidista en el pais, relacionado con la des-
centralizacion y la eleccién popular de alcal-
des y gobernadores. Aunque este proceso
comenzé en la década de los ochentas, su
consolidacion es producto de la Constitucién
de 1991, tanto politica como fiscalmente. En
la década del ochenta surgieron los movimien-
tos civicos, al calor de grandes olas
de lucha social y popular contra el
gobierno central, por reivindicacio-
nes regionales. Tales movimientos
tuvieron poco éxito en el terreno
electoral, pero con las nuevas re-
glas incluidas en la Constitucion de
1991, entre ellas, la introduccién del
tarjetén a cambio de la papeleta, y
su distribucién por parte del Esta-
do, surgieron —con fuerza crecien-
te— expresiones que inicialmente
se llamaron “civicas” y ahora se de-
nominan “independientes” en todos
los rincones del pais.
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Es totalmente pertinente la dis-
cusion acerca de la “independencia”
de los “independientes”. Muchas de
las diferencias entre los sectores re-
novadores parten hoy en dia de po-
siciones opuestas en el andlisis de
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con los partidos tradicionales, y prefieren
apoyar a un sector de uno de los partidos
histéricos con el cual tienen afinidades “ideo-
l6gicas”. Para otros, entre los cuales me
encuentro, hoy la ruptura posible es bdsica-
mente politica, y la contradiccién principal,
por llamarla de alguna manera, es con el
bipartidismo, entre otras cosas, porque en
el interior del bipartidismo sélo existen dife-
rencias de matiz en relacion con el modelo
de desarrollo, y no diferencias esenciales.

Creo que s6lo cuando logremos una de-
rrota del bipartidismo en el control del go-
bierno nacional, tendremos la oportunidad
de abrirle paso a modelos distintos de ca-
racter econémico, politico y social. Por su-
puesto, la perspectiva de un gobierno
neoliberal independiente, no es para nada
deseable: puede llevar a una frustracion del
proceso de cambio, como ha sucedido en
alcaldias que después de haber sido con-
quistadas por independientes, han vuelto al
bipartidismo por desencanto de los ciudada-
nos. Pero continuar apoyando candidatos
bipartidistas en virtud de afinidades ideol6-
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gicas, es mantener las desgracias de la iz-
quierda a lo largo del siglo XX.

Pero volvamos a la Constitucién. La idea
de construir partidos modernos, democrati-
cos, quedo en el tintero. La decisién de per-
mitir el desorden de los partidos viejos y
empujarlos a la renovacion por la presion de
los partidos nuevos, definitivamente no fun-
ciono una vez terminada la Constituyente.

Durante sus sesiones hizo carrera la afir-
macién de Alfonso Palacios Rudas, en el sen-
tido de que mientras habia dos barcos que
habian llegado organizados, pensados y con
propuestas listas —la AD M-19 y el Movi-
miento de Salvacién Nacional—, los libera-
les —como él— habian llegado naiifragos,
aferrado cada uno a una tabla, en un “de-
fiéndase quien pueda” que los hacia débiles
e ineficaces. Tal afirmacién era cierta e ins-
piré al pastranismo a presentar un movimien-
to llamado Nueva Fuerza Democritica, en-
cabezado por su mejor hombre, Andrés
Pastrana, a las elecciones del Congreso des-
pués de la revocatoria decidida por la Cons-
tituyente. Y hasta Alfonso Lépez Michelsen
se ofrecié para encabezar la lista tinica libe-
ral, en lo que hubiera sido la renovacién de
la politica colombiana. Pero finalmente
Horacio Serpa y sus amigos, auspiciados al
parecer por Luis Fernando Jaramillo, se ne-
garon a hacer lista tinica y promovieron lo
que finalmente Lopez bautizé como la “ope-
racién avispa”.

En las elecciones del “nuevo” Congre-
so se enfrentaron la concepcién de una po-
litica organizada, expresada en tres listas
fuertes, lade la AD M-19, la del Movimien-
to de Salvacién Nacional y la de la Nueva
Fuerza Democritica, contra la dispersion
clientelista (apoyada subrepticiamente por
el gobierno del presidente Gaviria), que se
expresé en las multiples listas liberales y con-
servadoras. En esa confrontacién gané el
clientelismo y la aritmética electoral de los
residuos, contra la ideologia y la organiza-
cion de las listas tnicas. Muchas veces en
estos afos, he pensado que nuestro error en
1991, fue no haber obligado a todos los par-
tidos a presentar listas tinicas. Si asi hubiera
sido, tal vez otro gallo hubiera cantado.

Pero como todo lo sélido se desvanece
en el aire, el pluralismo se ha mantenido vivo
en estos diez anos. Sigue siendo una asigna-
tura pendiente lograr la agrupacion volunta-
ria y conciente de los renovadores para ser
mas eficaces que los natdfragos que siguen
llegando al Congreso pegados de una tabla.

La Asamblea también innové en el te-
rreno de consolidar el proceso de descen-
tralizacion. Las consecuencias politicas de
esa decision de 1991 son enormes. Por una
parte, la ruptura de una cadena se produce
siempre en el eslabon mas débil. Lo que ha
sucedido en estos diez anos en las eleccio-
nes de alcaldes y gobernadores es una cla-
ra demostracion de las posibilidades. Cada
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Vez se ganan nuevos espacios y aparecen
més figuras renovadoras en el escenario
politico colombiano. Y eso es de enorme
importancia. Una de las ventajas del biparti-
dismo consiste en que su control del poder
le permite promocionar miles de politicos con
amplio reconocimiento nacional y regional,
con lo que su cantera de cuadros parece in-
agotable. La eleccién de alcaldes y gober-
nadores estd promoviendo cada vez mds
figuras nuevas por fuera del bipartidismo.

En las principales alcaldias y gober-
naciones en el ano 2000, aparecié otra
camada de figuras nuevas. Desde los ya
mencionados gobernadores Floro Tunub-
ald, Parmenio Cuéllar y Guillermo Alfon-
so Jaramillo, hasta Luis Alfonso Hoyos y
el padre Sudrez, en Caldas y Boyacd.
Ademas del controvertido Antanas Moc-
kus en Bogotd, son independientes los al-
caldes Ivan Moreno Rojas en Bucaraman-
ga, John Maro Rodriguez en Cali, Eduar-
do Alvarado en Pasto, y consiguieron vo-
taciones importantisimas Gustavo de Roux
en Cali, Sergio Fajardo en Medellin y Ju-
dith Pinedo en Cartagena.

En un acto que realizamos en diciem-
bre de 2000, en el hotel Tequendama de
Bogotd, concluimos que el conjunto de
fuerzas que pueden llegar a ser ese “polo
independiente” consiguié entre dos y 2.5
millones de votos en las elecciones cele-
bradas en octubre de ese afo, resultado
realmente impresionante y prometedor.

La descentralizacién también permite pro-
fundizar la democracia. La concepcion de de-
mocracia participativa que permea profunda-
mente la Constitucién de 1991, tiene su aplica-
cién mas profunda en un ambito descentrali-
zado. Ideas como el “presupuesto participati-
vo” o su asignacion en cabildos abiertos, como
se ejecuto en Pasto durante el periodo en que
fui alcalde, o experiencias similares en cente-
nares de pequefios municipios, producen cam-
bios cualitativos en la cultura politica de la po-
blacion.

En este terreno la Constitucioén ha sido
pobremente desarrollada por muchas de las
leyes aprobadas por el Congreso. Es claro
que las revocatorias del mandato y los refe-

rendos han fracasado, porque las leyes les
exigen condiciones casi imposibles de cum-
plir. Las veedurias ciudadanas no cuentan
con los “dientes™ necesarios para cumplir sus
funciones y los mecanismos de representa-
cién ciudadana en asuntos como salud y ser-
vicios publicos estan en panales, por falta de
instrumentos de accion.

La prevalencia del clientelismo es un
obstaculo notable para el perfeccionamiento
y aplicacion de los instrumentos de la parti-
cipacién. Pero para los alcaldes renova-
dores, tales instrumentos constituyen he-
rramientas invaluables cuya aplicacion
exige dosis grandes de esfuerzo y lideraz-
20, que pueden marcar la diferencia entre
lo nuevo y lo viejo.

Ese mismo clientelismo ha hecho ino-
cuas las nuevas facultades que le fueron
entregadas al Congreso por la Constitu-
cion. Seguimos sin estrenar la mocion de
censura contra los ministros, y las Cama-
ras contindan siendo ddéciles instrumentos
del ejecutivo, como antes de la Constitu-
yente.

El clientelismo también ha producido
unos 6rganos electorales propensos al pe-
queno fraude. El Consejo Nacional Elec-
toral bipartidista y la Registraduria asocia-
da a los grupos de poder locales, cada tres
anos producen nuevas evidencias de que la
corrupcion electoral estd creciendo, en es-
pecial, en las elecciones municipales.

La bisqueda de normas que promue-
van la organizacién politica y al mismo
tiempo mantengan amplios espacios para
el pluralismo, es el reto de los cambios
constitucionales del momento. Los “inde-
pendientes” ya hemos crecido suficiente
para empezar a ser histéricamente inefi-
cientes si no nos organizamos. Lograr esos
cambios a través de un Congreso clara-
mente clientelista y bipartidista, es impo-
sible. O echamos mano de instrumentos
complejos como el referendo, o tendremos
que bordear de nuevo la Constitucion,
como se hizo en 1990 para convocar la
Asamblea Constituyente.

Mayo de 2001

En la Colombia postconsti-
tuyente, mds que una rela-
cion “sana” entre elegidos
y electores, en la cual estos
ultimos controlan a la per-
sona elegida, el mecanismo
ha servido para reforzar el es-
quema clientelar; al mismo
tiempo, ha permitido la ge-
neralizacion y profundiza-
cion de los peores vicios -
como la compra de votos y
otros tipos de transacciones-
, hechos que han transfor-
mado a los partidos en ver-
daderas sumas de microem-
presarios electorales.Sin
embargo, existe un aspecto
poco analizado de las nor-
mas electorales adoptadas
por la Constitucion. En nues-
tra tradicién tan fuertemen-
te bipartidista, todas las ex-
presiones independientes del
siglo XX fueron asimiladas
por las corrientes oligdrqui-
cas de los partidos o simple-
mente desaparecieron.
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Ricardo Garcia Duarte

e la Constitucion del 1991 se dijo

repetidas veces que, al contrario de

otras constituciones en el pasado,
no fue el producto de la victoria de un ban-
do que después excluy6 a los derrotados,
sino el de un acuerdo entre todas las co-
rrientes de la nacion. En ello radicaba su
significacién historica y su dindmica inclu-
yente, se agregd con razon.

Pero también alli puede residir el co-
mienzo de su vaciedad de sentido y de su
debilidad integradora. No por el acuerdo
mismo sino por su fugacidad. Mds exac-
tamente por la fugacidad de las fuerzas
que lo suscribieron. Algunas de ellas —y
no las de menor peso— fueron sélo fe-
noémenos de coyuntura; otras, el resul-
tado de recambios momentdneos en la
representacion de los partidos tradicio-
nales. El M-19 fue la flor de un dia; el
Movimiento de Salvacién Nacional, un
agrupamiento de circunstancia: y el Par-
tido Liberal, un conglomerado disperso,
con una sobre representacion de elemen-
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tos progresistas o inorgdnicos, que mas
tarde se dejaron reabsorber por las tenden-
cias mas conservadoras y de mayor an-
claje dentro de su partido.

En otras palabras, en la Asamblea que
elabord la Constitucién de 1991, la mitad de
las fuerzas resulto ficticia y la otra mitad que
resulté real termind siendo tradicional.

No es desde luego ficticio el texto que
le da forma al nuevo orden constitucional.
Tampoco es tradicional. A fe que muchos
de los mecanismos, normas e instituciones
que lo conforman son mucho mds que me-
ros sortilegios de mago y, ademads, tienen
un definido caracter democrético y moder-
no. Pero como los movimientos que en su
momento lo suscribieron cuando no pasa-
ron a ser ficticios se volvieron tradiciona-
les, dicho orden ha terminado por suspen-
derse ingrivido en la atmésfera de buenas
intenciones cuando es progresista, mien-
tras que cuando es real se resiente de pre-
modernidad y de patrimonialismo.
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Régimen, ethos y fuerzas
politicas concretas

El orden constitucional no se reduce a
los textos declarativos a través de los cuales
se define el cardcter del Estado. Es ademas
el sistema efectivo de procedimientos y fun-
ciones que fija los equilibrios y controles en-
tre los distintos centros de poder, aquellos
en los que hay a la vez toma de decisiones y
representacion. Sélo que en tales centros ha-
cen presencia las fuerzas politicas vivas y
concretas, que como en el caso de los parti-
dos sirven de intermediarias a diversos inte-
reses sociales aunque también subordinan y
reordenan intereses desde la propia l6gica de
su existencia autobnoma. De ahf que el or-
den constitucional incluya el aspecto formal
pero también la dimension practica de su fun-
cionamiento con las fuerzas que detentan la
representacion, aquellas que expresan el
ethos dominante en la sociedad'.

No basta entonces con afirmar, tal como
sucede con la sacra Iglesia de Roma, que la
institucion es buena pero no necesariamen-
te los hombres que la integran y que no por-
que éstos sean malos aquella lo es. En la
Constitucion politica del Estado —entidad
desacralizada— el orden se define por el
punto de union entre la formalidad de sus
instituciones y la dimensién prictica en la
que intervienen las fuerzas que las ponen en
funcionamiento. No sobra recordar, con todo,
la existencia de constituciones que para ocul-
tar ese punto de unién problematico con la
préctica, resacralizan su validez, invocando
de alguna manera el poder divino, tal como
lo hizo la Constitucion de 1886. Pero una
vez de regreso a la secularidad plena, como
sucedid con la de 1991, la Constitucién no
puede arrancar su validez mds que de la
unién entre la letra formal y la practica viva.
Dicha unidén determina los rasgos cambian-
tes del orden constitucional.

Asi, este dltimo incluye el vinculo que
con la Constitucion han tenido los movimien-
tos politicos que le dieron vida pero también
los que posteriormente la han aplicado. Son
dos momentos diferenciados, en funcién de
los cuales intervienen actores distintos, tan-

to mds cuanto que en su oportunidad hubo
factores forzosos de inhabilidades. No hay
que olvidar que la convocatoria a la Consti-
tuyente inhabilitaba para participarenella a
los congresistas, lo que dejaba el camino
abierto a movimientos de opinién y a candi-
datos mas o menos inorgdnicos. Tampoco
que las siguientes elecciones para Congreso
inhabilitaban a los ex constituyentes, lo que
por otra parte, abria el camino a las l6gicas
inerciales de partido y clientela.

Uno fue el momento constituyente. Otro
ha sido el de rutinizacién. En el primero, el
juego lo ganaron los movimientos de opinion.
En el segundo lo han hecho los partidos y las
clientelas.

El orden constitucional surge entonces,
en términos morfolégicos, de la simbiosis
entre las reglas establecidas y el trabajo de
“perfeccionamiento” prictico que realizan las
fuerzas politicas dominantes. Estas dejan la
impronta de su astucia, de sus estrategias y
de sus intereses. La direccion en el Estado
de unas fuerzas politicas que arrastran con
una herencia de patrimonialismo le imprimen
este sello particular a un reglamento consti-
tucional de cardcter moderno. De ahi que el
Estatuto del 91 falle internamente en su es-
piritu normativo’ y, en vez de reorientar un
ethos social moderno, se divorcia de una so-
ciedad desigual y cadtica, por lo que termi-
na, con mucho, agotandose en su propia le-
tra sin referencia ya con la realidad, de la
que se mantiene separado. Se trata de un
Nominalismo negativo que adquiere mani-
festaciones patéticas al exhibir un cédigo
avanzado de derechos en un pais en el que

' Recuérdese a Kelsen Hans, tanto la teoria pura del
derecho como la teoria general del Estado.

Aqui se sigue una tipologia de la mas clasica
estirpe. Constituciones normativas: concordancia
entre la norma y la realidad del proceso del poder.
Constituciones nominales: el proceso politico no se
adapta a las normas, vilidas en principio.
Constituciones semanticas: formalizacion de las
normas para adaptarlas en beneficio exclusivo de
los detentadores del poder. Karl Loewenstein,
Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona, 1976,
p. 217.

El régimen aunque presenta
una apertura en materia de
participacion, gracias a los
nuevos mecanismos permiti-
dos por la Constitucion y la
ley, sigue teniendo al cliente-
lismo como uno de sus rasgos
preponderantes. Una parte
central del cuerpo de represen-
tantes sigue apoydandose en
esta forma de hacer politica.
Asi mismo, la administracion
piiblica esta atravesada por las
prdcticas clientelistas. El ca-
rdacter medular de este feno-
meno ha contaminado toda la
existencia del Estado y ha pro-
piciado su saqueo. Estdn tan
extendidos el clientelismo y la
corrupcion que han pasado a
ser una caracteristica del ré-
gimen politico colombiano y
a convertirse en un mecanis-
mo de la distribucion del ex-
cedente, en el cual participan
tanto la clase politica como
la burocracia, en direccion a
reproducir el control sobre la
representacion y la adminis-
tracion. Lo que esto revela es
una crisis ético-politica en la
Jorma de sostenerse la coali-
cion dominante y en la ma-
nera en que extrae sus benefi-
cios. De fondo va una crisis
de desajuste entre los marcos
constitucionales de signo
moderno y un régimen que
requiere modificaciones en el
propio juego politico por el

poder.
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se violan sin reato y sin medida; para no ha-
blar del contraste, rayano en el ridiculo, entre
el derecho a la paz y una violencia rampante
que deviene forma social de existencia.

Siel orden constitucional anterior mos-
traba chocantes rasgos semdnticos que,
como en el caso del viejo articulo 121 signi-
ficaban el acomodamiento de una institucion,
el “estado de sitio”, a una realidad de con-
troles coercitivos; el orden de ahora, mejo-
rando la institucién no mejora el proceso
objetivo y en cambio se divorcia de éste, lo
que termina por favorecer el desbordamiento
de las restricciones por parte de toda suerte
de agentes particulares. Antes habia un pre-
tendido control politico de caricter autori-
tario que dejaba ver el tipo semdntico de
una Constitucion provista de artilugios for-
males para servir a un régimen de rasgos
autoritarios. Ahora, con una institucién me-
nos restrictiva hay la multiplicacién de par-
ticularismos represivos, lo que deja ver el
caracter marcadamente nominalista —no
normativo— de la nueva Constitucion. Esta,
formalmente hablando, es mas democratica
en el control politico, mas alin menos eficaz
frente a una realidad ingobernable, pero igual
de autoritaria.

Esta claro que la Constitucién no equi-
vale al régimen politico, aunque pertenece a
éste. Es quizd su referente mayor, pero no
lo agota. Y eso sélo en el caso de que esté
revestida de un caricter normativo; es de-
cir, de que su dispositivo de controles de ley
se corresponda con los equilibrios efectivos
que estan vigentes en la esfera politica.

Porque puede suceder que no sélo no
coincida con éstos, sino que también se aco-
mode muellemente a los desequilibrios rea-
les de los factores de poder”.

En cualquier caso, lo que toma curso es
la mezcla de unas reglas fijadas por la ley,
con las pricticas inerciales de las élites.
Aquellas ejercen cierto poder de constriccion
autébnomo pero éstas las someten a un
moldeamiento o les oponen una resistencia
pasiva o las desconocen. De este influjo
mutuo surge el cardcter del orden constitu-
cional, el mismo que sirve para reproducir y
legitimar al régimen politico.

La relacion de la norma constitucional
con las fuerzas concretas que ejercen el po-
der, inscribe a aquella en el régimen politico.
Este define el espacio en el que intervienen
los actores sociales —individuos, grupos o
partidos— dotados de una forma de mando
y autoridad, histéricamente determinada.
Dentro de este espacio, dicho mando se des-
pliega a lo largo de una coordenada que indi-
ca las relaciones entre
las €lites del poder, y tam-
bién lo hace alo largo de ———

=4

otra que indica las rela-
ciones entre gobernantes
y gobernados.

El orden constitucio-
nal establece los proce-
dimientos y las institucio-
nes bajo las que se orga-
nizan tales universos de
relaciones. El régimen
politico, en cambio, de-
termina la interiorizacion
de tales procedimientos
o instituciones; o también
la simulacién con la que
son acogidos.

En el régimen poli-
tico el punto clave resi-
de en la formula de do-
minacién que permite la
obediencia de los gober-
nados’.

En €l cabe entonces
el sistema de procedi-
mientos que regula la distribucién del poder
entre las distintas élites y el vinculo entre
éstas y los gobernados. Asi, los equilibrios
en la representacion, la circulacion de las
élites y la competencia entre ellas, hacen
parte del régimen politico. Igualmente hacen
parte de éste la participacion de los gober-

' Ferdinand Lasalle, Qué es una constitucion, Ariel,
Barcelona, 1989.

* Gaetano Mosca, "La clase politica", en: Diez
textos bdsicos de ciencia politica, Ariel, Barcelona,
1992.
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nados en las decisiones publicas, sus dere-
chos y su capacidad de control.

El orden constitucional, encargado de
sublimar e idealizar al régimen politico, tiene
un punto de unién con este ultimo precisa-
mente en el sistema de procedimientos y de
reglas que consagra. La Constitucion lo hace
in abstracto, dando la ilusion de la desper-
sonificacion. El régimen lo hace por auto-
rregulacion, en funcion directa de las fuer-
zas personalizadas que intervienen en la dis-
tribucién del poder. El problema estd en si
coinciden o no.

En el caso colombiano, el problema es
que hay Constitucién nueva pero no régimen
nuevo. La cara invertida de esta discrepan-
cia es que el pais tiene una fachada constitu-
cional mas bonita pero un interior de la casa
sumido en el desorden y la fealdad.

El fracaso, durante estos diez anos, de
grandes metas como la paz y la renovacion
politica no remite a la Constitucion misma,
lo que seria un fetichismo al revés, sino a la
persistencia de un régimen politico resistente
a dejarse gobernar por las reglas de una Cons-
titucién nueva y al mismo tiempo incapaz de
gobernar a una sociedad en cambio.

Coaliciones, poder y fuerzas
organicas

A pesar de que hay un orden constitu-
cional nuevo, el ancien régime se prolonga
porque persiste la misma coalicién que da
base al poder politico. Al aggiornamiento
constitucional no sigui6 una modificaciéon en
la alianza que controla el ejercicio del poder.
Y esta alianza es determinante en la vida de
un régimen politico. Un componente bdsico
de éste es la coalicion de grupos que consi-
gue mantener el control del Estado y de diri-
gir todo el sistema. Es ella la que le da vida
al régimen. La que le imprime sus rasgos
sobresalientes. A menudo, sus manifestacio-
nes mds visibles —incluso la propia expre-
sién “régimen”—, que denotan el estilo de
gobernar, resultan de los acuerdos que se
establecen entre los grupos dominantes. Por

separado, cada uno de éstos es portador de
ideologias y de mentalidades particulares.
Aliados producen mezclas que al rutinizarse
dan lugar a una linea comiin que le imprime
su sello al sistema de gobierno.

La marcha del régimen estd apoyada en
fuerzas concretas que acceden de modo pre-
dominante al universo politico. Este se com-
pone de varias de ellas. Su disputa por la
direccion del sistema provoca relaciones
asimétricas del poder, en medio de las cuales
unas asumen el papel dominante. Esta 16gi-
ca de simetrias y de asimetrias conduce por
fuerza a buscar equilibrios que sirvan de base
a un poder duradero; en otras palabras, a
coaliciones concretas, de modo de conseguir
un minimum, a partir del cual se mantenga
el poder’. Lo cual no quiere decir que los
grupos tengan que limitarse en la vida real a
la alianza minima posible. Pueden ir mas alla.
Pero lo que si es cierto es que el régimen
solo es viable a partir de la configuracion de
un minimo posible de fuerzas coaligadas de
donde pueda desprenderse alguna durabilidad
en el poder.

La vida del régimen politico ha de verse
a partir de las fuerzas coaligadas que le im-
prime su mando. Dicho de otra forma, el ré-
gimen cambia en sus rasgos principales si
cambia la coalicién que esta al mando; no, si
cambia tan s6lo la Constitucién. Se transfor-
ma mads el régimen si se modifica la coalicion
de fuerzas en el poder, aunque no cambie la
Constitucion, que si se modifica sélo ésta.

Lo que ocurrié con el proceso constitu-
yente del 91 fue algo parecido a un espejis-
mo: la coalicién dominante se modifico. pero
s6lo en el breve instante de los seis meses
que duraron las sesiones de la Asamblea en
el cdlido recinto donde ella deliberaba. Muy
pronto el espejismo se desvanecio y la coali-
cion tradicional reestablecié el equilibrio ba-
sico en que ha apoyado su dominacién. Este

* William, Riker, "Teoria de los juegos y de las
coaliciones politicas", en Diez textos bdsicos de
ciencia politica, Ariel, Barcelona, 1992. Davis,
Morton, Introduccion a la teoria de los juegos,
Alianza, Madrid, 1986.

La Constitucion del 91 no fue
el fruto del ascenso de una
fuerza nueva, de ahila debi-
lidad de su cardcter refunda-
cional. Mds bien, fue la an-
ticipacion a esta posibilidad,
por lo que es apenas la puer-
ta de entrada a una transi-
cion sin término y por ende
confusa. Una transicion de
verdad debiera orientarse a la
modificacion de esa coali-
cion bdsica y tradicional, a
partir de una nueva fuerza
politica.Las incertidumbres
de esta “transicion” abiertas
por la nueva Constitucion no
son mds que el reflejo de la
inercia que en materia de
hdbitos y de formas de repre-
sentacién mantienen los gru-
pos que atin detentan la coa-
licion dominante. Asi mismo,
de mutaciones en el sistema
politico y social, aiin no re-
sueltas, que alimentan una
conflictividad en la que se
apoyan los agentes armados.
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equilibrio esta dado por el acuerdo duradero
entre el Partido Liberal y el Partido Conser-
vador para el control clientelista del Estado
como la férmula que expresa el funciona-
miento del régimen politico“.

En tiempos no muy remotos, hubo mo-
mentos en los que el fracaso de esta coali-
cion significd, como hace cincuenta anos, el
colapso del Estado y una polarizacién que al
entronizar la violencia en el espacio de lo
publico lo destruyo al tiempo que dej6 el cam-
po libre para tendencias de agudo autorita-
rismo emanado desde los restos de institu-
cionalidad que quedaban en pie.

Para reconfigurar las formas minimas
de Estado y restablecer el orden politico, las
élites acordaron, bajo la forma del Frente Na-
cional, recomponer la coalicién entre ambos
partidos como base del régimen.

Lo hicieron, sin embargo, a impulsos de
una légica de “coalicion minima™; esto es,
de coalicion que se confecciona para no in-
cluir a otros potenciales aliados a fin de no
hacer mds extensiva y por tanto mds onero-
sa la distribucién de bienes que depara el
poder. El pacto inter-€lites tenia como pro-
posito limitar la posibilidad de que surgieran
otros competidores a los que hubiese que
incluir. De este modo, se cortaba por lo sano
con la posibilidad de ampliar la distribucion
de beneficios pero también se evitaba que la
fuerza mayoritaria dentro de la coalicién en-
frentase eventualmente la incomodidad de un
distanciamiento del otro socio por efectos de
algiin acercamiento con otra fuerza en tran-
ce de surgir y de crecer. De antemano se
restringian las condiciones para otros parti-
dos o movimientos. El pacto incluia el mo-
nopolio de la representacion politica por los
dos partidos y un amplio margen de autono-
mia para las Fuerzas Armadas en el manejo
del orden y la seguridad internos, a condi-
cion de que no alteraran el control del go-

 Ahora bien, ¢l espejismo se convierte en posibilidad
si se tiene en cuenta que la propia Constituyente
demostr6, asi fuera momentineamente, como un
cambio en la correlacién de fuerzas y en la coalicién
provoca un contagio generalizado a favor de nuevos
programas y nuevas instituciones.

bierno y la representacion por parte de la coa-
licién bipartidista.

De alli surgio la viabilidad de un gobier-
no civil, pero con fuertes tendencias coerci-
tivas frente a la conflictividad social y muy
restrictivas en la competencia politica. Por
eso la Constitucion anterior mostraba rasgos
propios de las constituciones semdnticas,
maleables a las tendencias autoritarias del
régimen.

Para el momento en que se desenca-
deno el proceso constituyente de 1991 ya
el Frente Nacional habia provocado dos
efectos perversos respecto de la linea que
dictaba la coalicién dominante. En primer
término, grupos de jévenes o de campesi-
nos que se asumian a si mismos como exclui-
dos de tal coalicién y que se habfan radicaliza-
do yéndose a las armas y adoptando posturas
antisistema, se habian multiplicado y exten-
dido. En segundo término, la pertenencia a
los dos partidos, que era pricticamente la
tinica forma que se admitia para hacer parte
de la coalicién o para integrarse activamen-
te al régimen, habfa dado muestras de ero-
sion: o bien dado lugar a disidencias dentro
de los partidos o nacimiento a un creciente
electorado independiente. En
otras palabras, aparecia, de
una parte, un actor definido y
estratégico, pero ilegal, que
impugnaba el régimen; y de
otra, un actor difuso y poten-
cial que erosionaba por dentro
su funcionamiento. En el pri-
mer caso, se trataba de las gue-
rrillas. En el otro, del electora-
do de opinién, tendencialmen-
te independiente.

La Constitucién del 91 se
ubicaba en cierta forma den-
tro de una coyuntura en la que
habia que responder a estos
fenémenos y las respuestas
tenian que indicar el camino
para integrar a las guerrillas
dentro de un esquema de com-
petencia legal y, a la vez, para
transformar el electorado inde-
pendiente en un actor estraté-
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gico de cardcter auténomo y duradero. Es-
tas son las respuestas que atn estin pen-
dientes. La confluencia de estos dos proce-
sos abriria el horizonte para una tercera fuer-
za politica capaz de modificar la coalicién
dominante o al menos de introducir una geo-
metria mas variable, de modo de obligar a
las fuerzas tradicionales a colocarse en una
perspectiva de modernizacion.

La Constitucién del 91 no fue el fruto del
ascenso de una fuerza nueva, de ahi la debili-
dad de su caracter refundacional. Mas bien,
fue la anticipacion a esta posibilidad, por lo
que es apenas la puerta de entrada a una tran-
sicion sin término y por ende confusa. Una
transicion de verdad debiera orientarse a la
modificacion de esa coalicion basica y tradi-
cional, a partir de una nueva fuerza politica.

Las incertidumbres de esta “transicion”
abiertas por la nueva Constituciéon no son
mas que el reflejo de la inercia que en mate-
ria de hdbitos y de formas de representa-
cién mantienen los grupos que atin detentan
la coalicion dominante. Asi mismo, de mu-
taciones en el sistema politico y social, ain
no resueltas, que alimentan una conflictividad
en la que se apoyan los agentes armados.

Coaliciones y clientelismo

La coalicién prevaleciente en la Asam-
blea Constitucional incluy6 una fuerza de sig-
no “izquierdo-independiente”, distinta de los
dos partidos tradicionales, los que por otra
parte intervinieron de modo fragmentado. La
propia bancada del M-19 y de los antiguos
grupos guerrilleros era en si misma una coa-
licion heterdclita, que rapidamente se iba a
disgregar bajo la presion de los fracasos elec-
torales subsiguientes.

Lo cierto es que lo que un dia fue una
coalicién constitucional nunca alcanzo a ser
una coalicion reconstitutiva del régimen po-
litico. Del mismo modo como una alianza
electoral y de gobierno no necesariamente
coincide con la coalicion bésica del régimen
politico, la coalicién de la llamada “Constitu-
yente”’ no coincidié con la del régimen y tam-
poco la modificé.

En realidad, lo que ha ocurrido después
del 91 es un doble fenémeno. Contradictorio
pero coexistente. De una parte, en el juego
bésico del sistema sigue dominando la coa-
licién tradicional de los dos partidos. De la
otra, en el juego coyuntural de cada gobier-
no o de cada eleccién hay cabida a coali-
ciones mucho mas amplias, logradas por la
atraccion que ejerce cada uno de los dos par-
tidos tradicionales.

Asi, por ejemplo, la campana liberal en
1998 fue apoyada bajo una logica de coali-
cion de beneficios por sectores indepen-
dientes y de izquierda. De la misma ma-
nera, el actual presidente conservador ha
logrado atraer, bajo la misma légica, a sec-
tores también independientes y de izquier-
da, incluso algunos de los mismos que
pudieron haber apoyado al candidato li-
beral. Algo que es, de hecho, una coali-
cién implicita.

Esta volatilidad del coalicionismo de
cardcter coyuntural no afecta para nada
la composicion de la coalicion dominante.
Antes, el control que ésta mantenia den-
tro del régimen y dentro del gobierno, co-
incidian. Ahora el sistema de elecciones
permite la competencia libre entre los
partidos seguida de gobiernos de coalicion.
Pese a la apariencia de gobiernos de par-
tido, en el régimen contintia la misma coa-
licion basica.

Este fenémeno se vierte en dos ten-
dencias de la vida politica, las cuales se
expresan bajo el nuevo marco constitu-
cional. Se trata del clientelismo y de la
independencia del elector. Ambos existian
antes de la Constitucion del 91, pero des-
pués cada uno se ha acentuado. Las en-
cuestas y las elecciones indican una per-
sistencia en el elector a independizarse en
términos partidistas. Por otra parte, el
clientelismo ha dejado atras los disimulos y se
ha trasvasado en microempresas politicas apo-
yadas abiertamente en la contraprestacion de
servicios con recursos del Estado o de grupos
privados no siempre legales.

Porque persiste la coalicién central en
el régimen es que se ha acentuado el clien-
telismo y la corrupcién. Porque se abrieron

El orden constitucional sur-
ge entonces, en (érminos mor-
Jfolagicos, de la simbiosis en-
tre las reglas establecidas y el
trabajo de “perfeccionamien-
to* practico que realizan las
[fuerzas politicas dominantes.
Estas dejan la impronta de su
astucia, de sus estrategias y de
sus intereses. La direccion en
el Estado de unas fuerzas po-
liticas que arrastran con una
herencia de patrimonialismo
le imprimen este sello parti-
cular a un reglamento cons-
titucional de cardcter moder-
no. De ahi que el Estatuto
del 91 falle internamente en
su espiritu normativo’ y, en
vez de reorientar un ethos so-
cial moderno, se divorcia de
una sociedad desigual y cao-
tica, por lo que termina, con
mucho, agotdndose en su pro-
pia letra sin referencia ya con
la realidad, de la que se man-
tiene separado. Se trata de un
nominalismo negativo que
adquiere manifestaciones pa-
téticas al exhibir un codigo
avanzado de derechos en un
pais en el que se violan sin
reato y sin medida; para no
hablar del contraste, rayano
en el ridiculo, entre el dere-
cho a la paz y una violencia
rampante que deviene forma
social de existencia.
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nuevas compuertas constitucionales a la
participacion popular, es que ha ganado pre-
sencia el voto independiente.

La nueva Constitucion elimina las res-
tricciones en materia de participacién de los
partidos y favorece formas mas amplias y
menos amarradas de participacion.

Aprovechandose de los nuevos meca-
nismos muchos electores afirman su inde-
pendencia; aprovechdndose de su papel do-
minante, una parte de la clase politica se
atrinchera alin mas en los procesos
clientelistas de cooptacién popular.

Como el electorado independiente no
consigue representacion propia a través de
un movimiento auténomo, queda subsumido
dentro de la tendencia general de un electo-
rado de opinién que es reintegrado periodi-
camente por las propuestas lanzadas desde
los partidos tradicionales.

Existe electorado de partido y electora-
do independiente; y de modo superpuesto,
existe electorado de clientela y electorado
de opinion. Este tltimo hace sus escogencias
bajo cdlculos minimamente reflexivos y tam-
bién incluye a distintas categorias por su per-
tenencia: hay electores no clientelistas con
pertenencia a un partido y electores inde-
pendientes. De este modo, al tiempo que se
han configurado las corrientes de electores
de opinién, poco a poco se ha consolidado,
a su calor, la franja de los independientes.

Como quiera que estos son reabsorbidos
electoralmente por los candidatos y progra-
mas emanados de los partidos tradiciona-
les, dejan de ser una amenaza para la coali-
cion dominante.

En este orden de ideas, el régimen aun-
que presenta una apertura en materia de
participacion, gracias a los nuevos mecanis-
mos permitidos por la Constitucion y la ley,
sigue teniendo al clientelismo como uno de
sus rasgos preponderantes. Una parte cen-
tral del cuerpo de representantes sigue apo-
yandose en esta forma de hacer politica. Asi
mismo, la administracién publica estd atra-
vesada por las pricticas clientelistas. El ca-
racter medular de este fenémeno ha con-
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taminado toda la existencia del Estado y ha
propiciado su saqueo. Estin tan extendidos
el clientelismo y la corrupcién que han pasa-
do a ser una caracteristica del régimen politico
colombiano y a convertirse en un mecanismo
de ladistribucion del excedente, en el cual par-
ticipan tanto la clase politica como la burocra-
cia, en direccion a reproducir el control sobre
la representacion y la administracion.

Lo que esto revela es una crisis ético-
politica en la forma de sostenerse la coali-
cién dominante y en la forma en que extrae
sus beneficios. De fondo va una crisis de de-
sajuste entre los marcos constitucionales de
signo moderno y un régimen que requiere
modificaciones en el propio juego politico por
el poder.

En resumen, sin que la independencia de
los electores se traduzca en una fuerza nue-
va que modifique la geometria de las coali-
ciones, seguiremos con Constitucién nueva
pero con clientelismo viejo.

A
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[lustracion Marco Pinto

Diez anos de
renovacion democratica

José Gregorio Hernandez G.

e cumplen diez anos de la Constitu-
S cion Politica de Colombia de 1991,

que sin duda alguna, no obstante los
defectos que en ella puedan encontrarse y a
pesar de las incoherencias surgidas de la di-
versidad de criterios y convicciones repre-
sentados en la Asamblea Constituyente, ha
introducido un formidable y saludable cam-
bio en nuestra concepcion democrética y en
las bases del derecho publico colombiano.

El desarrollo de la Constitucién, en mi
criterio, aunque ha sido prolijo en normas
legales y especialmente en providencias ju-
diciales, todavia se encuentra en su etapa
inicial. Mucho falta por discernir, por dis-
tinguir y por ajustar todavia en el andlisis

de su letra y de su espiritu, no menos que en
la adaptacion de las costumbres y las précti-
cas a los verdaderos alcances de los valores y
principios que consagra.

Algunos sectores de la sociedad se han
mostrado especialmente renuentes a los cam-
bios generados por la aplicacion de la Carta
Politica, particularmente cuando decisiones
concretas de las autoridades o de los jueces
los han afectado de modo directo o indirecto
con miras a propiciar la efectividad de los fun-
damentos constitucionales.

A muchos, por supuesto, les hubiese gus-
tado seguir, como antes del 91, proclamando
a voz en cuello las bellezas del sistema de-
mocratico, pero sin consecuencias reales y
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sin resultados practicos. Lo que no les ha
agradado es la Constitucién viva y actuante,
ni la democracia en funcionamiento; ni tam-
poco los jueces comprometidos con su mi-
sién, cuyos fallos muchas veces le han
“puesto dientes”™ a la teoria plasmada en la
“hoja de papel” de la que hablara hace mu-
chas décadas Ferdinand Lasalle.

Otros han pretendido, so capa de inter-
pretar el verdadero sentido de las normas
fundamentales, modificarlas o anularlas, ya
a través de las criticas al Tribunal Constitu-
cional, o expidiendo reglas inconstituciona-
les de indudable caricter regresivo.

Los sectores afectados, que se han tur-
nado o alternado en sus vituperios hacia la
Constitucion, han rayado el disco de las in-
termitentes propuestas de contrarreforma, en
las que, por su repeticion e improvisacion,
han caido en el descrédito.

La Constitucidn, sin embargo, ha perma-
necido vigente en lo esencial, aunque en diez
anos ya se le han introducido unas reformas,
lo que hace meditar en el escaso “sentimien-
to constitucional” de los colombianos.

En efecto, desde el punto de vista teéri-
co la Constitucién Politica de Colombia es
una de aquellas que la doctrina denomina
“rigidas”, en cuanto, como resulta de sus
articulos 374 y siguientes, para modificarla,
asi sea en asuntos irrelevantes, han sido pre-
vistos y son exigibles requisitos mucho mas
complejos, solemnes y dilatados que los es-
tablecidos para la reforma de la ley. Ello es
propio de las constituciones escritas, de ori-
gen racional-normativo, segtin la clasifica-
cién propuesta por Garcia Pelayo.

Esa rigidez era todavia mds acentuada
en el texto de la Constitucion de 1886 y, por
supuesto, en la de 1863, que, se decia, era
irreformable.

Por el aspecto practico, sin embargo, no
puede olvidarse que durante su prolongada
vigencia la Carta Politica de 1886 fue objeto
de mis de setenta reformas, como lo recuer-
da el profesor Restrepo Piedrahita, y la ac-
tual constitucién ha sido reformada, intro-

duciendo un nuevo distrito especial (Acto
Legislativo | de 1993); adoptando medidas
transitorias sobre Plan Nacional de Desarro-
llo (Acto Legislativo 2 de 1993); variando las
reglas originales sobre faltas absolutas o tem-
porales de los congresistas (Acto Legislati-
vo 3 de 1993); cambiando dos veces las dis-
posiciones sobre participacion de los munici-
pios en los ingresos corrientes de la nacion
(Acto Legislativo 1 de 1995 y Acto Legisla-
tivo | de 2001); restableciendo, después de
un fallo de la Corte Constitucional, la com-
posicion de las cortes marciales con miem-
bros activos de la fuerza publica (Acto Le-
gislativo 2 de 1995); adicionando las normas
sobre asambleas departamentales (Acto
Legislativo 1 de 1996); modificando el arti-
culo 35 original en materia de extradicion
(Acto Legislativo | de 1997); eliminando la
figura de la expropiacion sin indemnizacion
por razones de equidad (Acto Legislativo |
de 1999); devolviéndole a la capital de la
Repiiblica el nombre de Bogota (Acto Le-
gislativo 1 de 2000); y agregando normas al
texto del articulo 52 sobre el ejercicio del
deporte (Acto Legislativo 2 de 2000), y hay
otros proyecto de reforma en tramite.

El proceso de transformacién que la en-
trada en vigencia de la Constitucioén produjo
ha tocado las mds diversas materias y ha lo-
grado modificar sustancial, y en muchos
casos irreversiblemente, arraigados compor-
tamientos en los campos social, econémico,
politico y juridico.

Por otra parte, no puede dejar de resal-
tarse que la Constitucion introdujo o afirmé
principios tan importantes como el esencial
del articulo 1 acerca de que Colombia es un
Estado social de derecho; el de autonomia de
las entidades territoriales; el de plena libertad
religiosa y de conciencia; el de solidaridad; el
de prevalencia del interés general sobre las
conveniencias individuales; el reconocimiento
de la dignidad humana como fundamento del
orden juridico; el de la efectividad de los dere-
chos, deberes, garantias y creencias; el de pre-
valencia del derecho sustancial; la presuncion
de buena fe en todas las actuaciones que los
particulares adelanten ante las autoridades: el

No puede dejar de resal-
tarse que la Constitucion
introdujo o afirmoé prin-
cipios tan importantes
como el esencial del ar-
ticulo 1 acerca de que Co-
lombia es un Estado so-
cial de derecho; el de au-
tonomia de las entidades te-
rritoriales; el de plena li-
bertad religiosa y de con-
ciencia; el de solidaridad;
el de prevalencia del inte-
rés general sobre las conve-
niencias individuales; el
reconocimiento de la dig-
nidad humana como fun-
damento del orden juridi-
co; el de la efectividad de
los derechos, deberes, ga-
rantias y creencias; el de
prevalencia del derecho
sustancial; la presuncion
de buena fe en todas las
actuaciones que los parti-
culares adelanten ante las
autoridades; el in dubio pro
operario, es decir, la prefe-
rencia constitucional, a fa-
vor del trabajador, en la in-
terpretacion de las fuentes
del derecho laboral en caso
de duda; el que declara que
trabajo igual merece igual
salario; el reconocimiento
de la diversidad étnica y
cultural de la nacion co-
lombiana; el de autonomia
universitaria; el de reserva
Judicial para la privacion
de la libertad; el que exige
la democratizacion del cré-
dito, entre otros.
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in dubio pro operario, es decir, la preferen-
cia constitucional, a favor del trabajador, en la
interpretacion de las fuentes del derecho la-
boral en caso de duda; el que declara que tra-
bajo igual merece igual salario; el reconoci-
miento de la diversidad étnica y cultural de
la nacién colombiana; el de autonomia uni-
versitaria; el de reserva judicial para la pri-
vacion de la libertad; el que exige la demo-
cratizacion del crédito, entre otros.

Resulta esencial, en el contenido de la
Constitucion, la proclamacion de los dere-
chos fundamentales, tanto aquellos que se
encuentran expresamente contemplados en
su preceptiva como los consagrados en tra-
tados internacionales de derechos humanos
debidamente ratificados por Colombia y en
el Derecho Internacional Humanitario (blo-
que de constitucionalidad). El articulo 93 de
la Carta manifiesta con claridad que tales
tratados prevalecen en el orden interno y
anade que los derechos y deberes consa-
grados en la Constitucién se interpretardn
de conformidad con dichos instrumentos
internacionales. Por su parte, el articulo 94, en
norma que ha sido varias veces desarrollada
por la jurisprudencia de la Corte Constitucio-
nal, senala que la enunciacién de los derechos
y garantias contenidos en la Constitucién y en
los convenios internacionales vigentes no debe
entenderse como negacién de otros que, sien-
do inherentes a la persona humana, no figuren
expresamente en ellos.

Un balance de los primeros diez anos de
la Constitucion no puede olvidar el formidable
impacto causado, en defensa de los goberna-
dos, por la accién de tutela, concebida para
amparar de manera inmediata y sumaria, a
través de decisiones judiciales de aplicacion
urgente, los derechos fundamentales violados
o amenazados por la accién u omision de las
autoridades publicas o por particulares que
prestan servicios publicos, que adoptan una
actitud que afecta el interés general o respec-
to de los cuales el solicitante se halle en esta-
do de subordinacion o indefension.

De gran importancia ha sido igualmente
la accion de cumplimiento, lastimosamente
recortada por el Congreso y por la propia

Corte cuando se la excluy6 de modo absolu-
to como mecanismo orientado a buscar el
acatamiento de disposiciones que impliquen
gasto publico.

Las acciones populares, ya desarrolla-
das por la ley, han venido a complementar
los efectos de la tutela, en defensa de la co-
lectividad como tal en lo referente a dere-
chos difusos como el ambiente, la salubridad
y la seguridad.

Bien se puede decir que con la normati-
vidad constitucional se ha logrado la recupe-
racion y el avance de la idea democritica, al
incrementar su expresion participativa, me-
diante instrumentos tan valiosos como el ple-
biscito, el referendo, la iniciativa popular, el
cabildo abierto, el voto programdtico y la
revocatoria del mandato, entre otros.

Y, en materia de servicios publicos y de
intervencion del Estado en la economia, se
han plasmado disposiciones constitucionales
hasta ahora no suficientemente desarrolla-
das, que son propias del Estado social de
derecho, de la solidaridad y de la prevalen-
cia, en la funcién publica, de la atencion de
necesidades basicas del ser humano.

El espacio no permite continuar con la
enunciacion de elementos constitucionales de
indiscutible valor y de proyeccion insospe-
chada en muchos temas. Apenas queda un
rengléon para expresar que este tiempo de vi-
gencia de la Carta Politica de 1991 correspon-
de a diez afios de renovacion democratica.

Tustracién Marco Pinto

Un balance de los primeros
diez anos de la Constitucion
no puede olvidar el formida-
ble impacto causado, en de-
fensa de los gobernados, por
la accion de tutela, concebi-
da para amparar de manera
inmediata y sumaria, a través
de decisiones judiciales de
aplicacién urgente, los dere-
chos fundamentales violados
o amenazados por la accion
u omision de las autoridades
piiblicas o por particulares
que prestan servicios publi-
cos, que adoptan una actitud
que afecta el interés general o
respecto de los cuales el soli-
citante se halle en estado de
subordinacion o indefension.
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Ricardo Sianchez
Profesor asociado Universidad Nacional y
profesor titular Universidad Externado

Participacion y
representacion’

Ricardo Sanchez

a Carta Politica del 1991 es el esfuer-

zo de una Constituyente por superar

la crisis politica que las instituciones
de la anacrénica Constitucion del 86 y sus
sucesivas reformas, prohijaban en el ejer-
cicio autoritario de la autoridad y excluyen-
te de la politica. Avanzé en el disefio de nue-
vas instituciones donde sobresalen el reparto
de los poderes, la Carta de Derechos, la
Corte Constitucional, las acciones constitu-
cionales, y nuevas definiciones del papel del
Estado, del concepto multidimensional de la
diversidad, ademas del importante niicleo
del Estado social de derecho por la igual-
dad real y efectiva.

Es verdad que creé instituciones liber-
ticidas como la Fiscalfa General de la Na-
¢ion, que en sus practicas ha perfilado ras-
gos de Estado policiaco, echando por la
borda el campo del debido proceso y los
derechos humanos. El carécter de acusa-
dor con funciones jurisdiccionales, lo vuel-
ve dueiio arbitrario del proceso, sumado a
la concentracion de poderes en cabeza del
fiscal general. Esta es la obra maestra pro-
hijada por la Constitucién de 1991".

En consonancia con las nuevas institu-
ciones se crearon multiples niveles de parti-
cipacién en el subsistema politico. No es
como los comentaristas light han dicho y lo
repiten, “‘el transito de una democracia re-
presentativa a una participativa”, sino la am-

pliacién de la participacién en la conforma-
cion de la representacion nacional y regional
en sus diferentes niveles. Con algunos meca-
nismos de participacion directa como las ac-
ciones constitucionales de tutela, cumplimien-
to, control juridico, las populares. Y los otros

* Una primera versién de este texto fue presentada
por el autor en el “Seminario modernidades, nueva
constitucién y poderes constituyentes” en la Uni-
versidad Nacional de Colombia, el 22 de mayo del
2001, como referente de contextualizacién en cali-
dad de moderador. Intervinieron: Floro Tunubald,
gobernador del Cauca, Gustavo Petro, Represen-
tante a la Cimara, Leopoldo Miinera, vicerrector de
sede, y Carlos Adolfo Arenas, del Movimiento Si
Colombia.

' Ver: Foro Reforma integral al sistema penal,
Myriam Avila, Adolfo Salamanca, Rodrigo Uprim-
ny, Luis Eduardo Manrique, Wandha Fernindez,
Leonel Olivar, Mauricio Martinez, José Francisco
Acuna, Farid Sanin Benavides. Ministerio de Justi-
cia y del Derecho-Universidad Nacional, Bogota,
1999.
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propiamente politicos como el referendum,
el plebiscito, la revocatoria del mandato, la
iniciativa de proponer leyes, el cabildo abierto
...en fin. En el libro Politica y Constitucion’
realicé con el colega Ramiro de Jests Pazos
el respectivo escrutinio, como horizonte para
aprender la democracia y la participacién
como problema.

De 1991 a hoy la sociedad y la politica
colombiana han visto evolucionar sus crisis
con dramdticas realizaciones, agudizando la
barbarie y lo criminal como elementos cons-
titutivos y dominantes de la existencia eco-
ndémica, social, estatal y politica.

Por el Estado regional unitario:
De nuevo el Federalismo

Colombia no ha podido resolver adecua-
damente, de una manera moderna y demo-
critica, el problema de la organizacién terri-
torial, de sus regiones, municipios y ciuda-
des, y de su unidad nacional y soberania es-
tatal. La Constitucion del 91 avanzo timida-
mente en una perspectiva, que como lo
muestra la experiencia, exige romper el lazo
férreo del centralismo burocrético y autori-
tario. Dar paso a los fueros federales, reor-
ganizar la reptiblica y la nacion de la perife-
ria al centro, de abajo hacia arriba, demo-
craticamente. Construir la unidad nacional
a partir de la autonomia regional real. La
férmula es, entonces, la del Estado regional
unitario.

El desastre de la descentralizacién no
es solo el de la crisis fiscal, es el del ahoga-
miento del protagonismo regional y munici-
pal. Hay que ubicar la conformacién del blo-
que de gobernadores alternativos de Tolima,
Cauca, Huila, Narino, Caquetd y Putumayo,
en una respuesta positiva. Ellos estin pro-
poniendo la construccion regional para el sur
de Colombia, con politicas alternativas al Plan
Colombia con su fumigacién quimica, a la
demanda de protagonismo de las comunida-
des de planeacién concertada... en fin, un
horizonte sensato y democritico.

De parte del gobierno y el Congreso los
diez afios de la Carta politica se celebran

con contrarreformas constitucionales y le-
gales de signo regresivo en materia de des-
centralizacién y derechos de participacion de
las regiones.

La exclusion

En el mundo del trabajo, de la economia,
se han excluido millones de compatriotas, que
se debaten en la miseria y en el rebusque.
Es un gran drama nacional y la expresion de
c6émo economia y politica suelen coincidir,
ser expresiones de las realidades materiales
del poder social, de la manera como estan
organizadas la produccién y las relaciones
sociales. Lo que quiero decir es que, en ma-
teria de participacién en la vida econémica y
en la esfera de los bienes sociales, la deuda
ha aumentado, no hay inclusion sino una dras-
tica, violenta exclusion. Hay que volver a de-
finir la politica también como economia con-
centrada.

Colombia vive unas guerras y unas vio-
lencias de distinto orden con un saldo barba-
ro sobre la vida y los derechos, llegando a
disolver buena parte del tejido social y po-
niendo en cuestién la unidad territorial y po-
litica de la nacién. Hoy Colombia esta mas
interferida. Como hace cien anos, con la
pérdida de Panama por los Estados Unidos.
Y en el orden interno, diferentes paraesta-
dos legales, cuasi legales y abiertamente ile-
gales actian en su propia dindmica armada
politica y criminal. La republica senorial y
burguesa chorreando sangre por doquier,
castrando las energias del pueblo y de la
nacién y llevandonos hacia el abismo como
sociedad.

Conceptualmente, la participacion es ele-
mento constitutivo de la democracia o es
solamente simulacién y manipulacién. Re-
quiere un orden politico relativamente ade-

* Ricardo Sdnchez, Politica y Constitucion, Ed.
Universidad Central, Bogota 1998, Cap. 6.
Aprender la democracia, “El problema de la
participacién democritica en la defensa de los
derechos humanos y la paz”, pp. 107-144.
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cuado para procesar las contradicciones y
los antagonismos y un sistema socioeconé-
mico inclusivo, con logros de bienestar y
calidad.

Hoy los pleitos de los de abajo, campe-
sinos, indigenas, afrocolombianos, trabaja-
dores, mujeres, pobres, estin reprimidos y
vejados por las violencias, evitando la parti-
cipacion amplia de las clases sociales y gru-
pos étnicos culturales en sus luchas justas y
necesarias. Aunque ellos luchan por auto-
organizarse y expresar sus fortalezas. Se
destaca el fortalecimiento del movimiento
comunal, de la CUT, los propositos del Frente
Social y de nuevos movimientos politicos
como la Unidad Democritica.

En el plano social y urbano se asiste a
una creciente onda de protestas y paros de
Fecode, trabajadores de la salud y del Esta-
do, ademas de los luchadores barriales.

El afrocolombiano

El gran excluido de la Constitucion y
de la vida, es el afrocolombiano. El escri-
tor Oscar Collazos, nacido en Bahia So-
lano, ha escrito esta sintesis: “A ciento
cincuenta anos de la abolicion legal de la
esclavitud, decision tomada por el presi-
dente José Hilario Lépez contra la volun-
tad de terratenientes del Cauca y Antio-
quia, no puede ya hablarse de esclavitu-
des sino de nuevas servidumbres. El 21
de mayo de 1851 se abri6 una esperanza
colectiva pero se inicié también un calva-
rio”. Las comunidades afrocolombianas
conmemoraron esa fecha, pero la realidad
nos dice que una cosa son las leyes y otra
muy distinta lo que cambian en la realidad.

Dos siglos de sublevaciones y cimarro-
naje precedieron a la decision del presiden-
te de la época, pero lanzaron a los antiguos
esclavos a una sociedad dominada por va-
sallajes de clase y exclusiones econ6micas,
sociales y étnicas. El reino ilusorio de la li-
bertad no se compadecia con el reino de las
oportunidades, de donde se satisfacen las
necesidades del ser humano.

Historiadores y cro-
nistas han escrito hasta
la saciedad sobre el sis-
tema esclavista y sus
métodos oprobiosos, so-
bre el genocidio con que
Occidente satisfizo su
necesidad de mano de
obra y consolidé el co-
mercio de seres huma-
nos, cazados como fie- .
ras en sus aldeas de origen, transportados
como mercancia en galeones de espanto,
vendidos y revendidos en subasta publica.

La América colonial se construia con
vergiienza y se prolongaba con una infa-
mia europea. Por una paradoja, se enri-
quecia culturalmente con un mestizaje plu-
riétnico que, al decir de Manuel Zapata
Olivella, contiene atin hoy una mentira cons-
titucional: no nombra las etnias que dibuja-
ron el mapa cultural de Colombia.

Todo esto ha sido resenado por la histo-
ria. Pero la historia oficial de hoy se resiste
a ver en esa marginalidad sistemadtica una
nueva servidumbre.

Excluidas de la produccion a duras pe-
nas apegadas a la precariedad del consumo
de supervivencia; marginadas de la educa-
cién que hace relativamente iguales a los
hombres, las mayorias de estas comunida-
des viven confinadas en franjas territoriales
donde la libertad no es otra que la de morir-
se o sobrevivir a espaldas del desarrollo.
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Si la educacion llega a unos pocos debi-
do al esfuerzo individual, de nada o poco sir-
ve haber conseguido levantarse de la mise-
ria o de la pobreza. Una velada o a veces
directa forma de segregacién impone un va-
sallaje que, de espaldas a la letra de las cons-
tituciones politicas, pone en practica los me-
canismos de la exclusién. Nuestra democra-
cia alimenta ilusiones pero engorda decep-
ciones como ésta.

No es otra la conclusion a la que llegan
millones de afrocolombianos de las cuencas
del Pacifico o del Caribe, azotados hoy, no
solo por las miserias tradicionales del mer-
cado selectivo de la produccién y el trabajo,
sino por los desplazamientos forzados.

Que se visiten si no los asentamientos
de emergencia del barrio Nelson Mandela,
en Cartagena, los hacinamientos de pobla-
cién en Agua Blanca, en Cali, el éxodo de
poblacién afrocolombiana hacia Quibdé; que
se siga la procesion de desplazados de la
guerra que llegan a Medellin y otras capi-
tales colombianas. De expulsados de la
sociedad pasaron a ser expulsados por la
guerra.™ Esta es una cara de la realidad
la més contundente.

Elecciones y medios

La otra es la innegable del aumento de
la participaci6n en las elecciones para presi-
dente, Camara y Senado, alcaldes, goberna-
dores, concejos y asambleas. Con propie-
dad no puede hablarse que prime el absten-
cionismo electoral, como lo hizo en décadas
anteriores. El sistema electoral aparece, re-
lativamente, gracias a la flexibilizacién, como
un canal de participacion y expresion de in-
quietudes y preferencias de millones de ciu-
dadanos. Ello es destacable.

La participacion indigena es el hecho
mis significativo, a mi juicio, porque est li-
gado a sus afirmaciones culturales y
organizativas. El caso de lo logrado en orga-
nizacion social y en resultados electorales
en el departamento del Cauca, con la elec-
cién de Floro Tunubald, y diferentes alcal-
des, es un gran logro popular e indigena. Mo-

vimientos civicos e independientes realmen-
te del bipartidismo estian haciendo experien-
cias positivas. Pero en el referente nacional
no hay genuina oposicion al sistema social y
politico. La que existe es oficial.

Hay que seialar que en Colombia hay
derecho al voto y se realizan elecciones.
Pero estas elecciones son relativamente li-
bres porque estin interferidas por la violen-
cia, el dinero del crimen organizado, el de los
grupos economicos, y manipulada la partici-
pacién en buena parte por la televi-
sion, la radio y los grandes periédi-
cos. El balance es igualmente
critico. Un defensor del sis-
tema el historiador y ana-
lista Eduardo Posada Car-
b6, a propésito de la pro-
puesta de reforma po-
litica que se hundio,
escribe: “No hay que
hacer mayores es-
fuerzos para apreciar
los efectos de tan
cadtico sistema: es-
casa representacion,
problemas de go-
bierno en el manejo
del legislativo, se-
rias percepciones
de ilegitimidad del
Congreso, persona-
lizacion extrema de la
politica, amenaza de
caudillismo, en fin, de-
rrumbe definitivo de la
democracia.™

En materia de acceso a los
medios virtuales se puede constatar que
no se avanza hacia el pluralismo, que no se
democratizan, que no hay sino fugazmente
participacion. Hay si, cooptacion de expre-
siones, que son incorporadas al relato domi-

* Oscar Collazos, “Esclavitud después de la
Abolicién”, quinta columna, El Tiempo, 24 de mayo
de 2001.

* Eduardo Posada Carbd, “La reforma fracasada. el
caos y sus amigos”, El Tiempo, 25 de mayo de 2001,
p- 19.
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nante. Se puede igualmente constatar que
aumenta la masa informativa en los medios,
pero la opinién, el andlisis, la critica, la polé-
mica, estdn ausentes. La tendencia es hacia
una mayor fusién entre poder econémico y
poder informativo; hacia el pensamiento tini-
co, la uniformidad y la banalizacion.

La autocritica

La educacién y la universidad deben
autocriticarse. Es verdad que hay impor-
tantes aportes de la universidad publica y
en primer lugar de la nacional al estudio de
los problemas del pais, al debate de las cues-
tiones tedricas y experiencias internaciona-
les, y que se ha dado una defensa de la insti-
tucion a los asedios fiscalistas del Estado, y
ello es resultado de los avances de la con-
ciencia historica de la importancia de la uni-
versidad nacional y de la publica.

No hay genuina democratizacién de la
universidad publica, aunque en algunos ca-
sos se avanza. Los embates neoliberales se
acompaian de los embates clientelistas y de
la violencia. Esto dltimo es cada vez mas
grave. Hay un nuevo autoritarismo en va-
rios escenarios de la vida académica. Ello
responde a la naturaleza tradicionalista de
la institucién, es cierto, pero también al cul-
to e ideologia del academicismo, que hace
que sin rubor ni vergiienza se pase de de-
fender la autogestion, la autonomia de las
comunidades, al ejercicio de la practica bu-
rocratica vertical y caprichosa. No se conci-
be la universidad como un escenario de de-
mocracia deliberativa, como base de las co-
munidades académicas. Los dos casos que
quiero mencionar son: lo que acontece en la
Universidad del Valle con la expulsién de
seis profesores, y en la Facultad Nacional
de Derecho con clara tendencia en su ges-
ti6n, a lo que Orlando Fals Borda ha deno-
minado el autismo universitario al referir-
se al X Congreso Mundial de Investigacion
Accion Participativa (IAP) en Ballarat,
Australia: “Mantener intactas las actuales
estructuras universitarias con sus ‘comuni-
dades cientificas’ es una tarea casi imposi-
ble: parece que no se podrdn sostener y que

las ‘torres de marfil” estan sentenciadas. Hay
retos de la realidad que socavan estas to-
rres.” Y mds adelante agrega: “La posibili-
dad de vincular de esta manera a la univer-
sidad con la realidad externa llevaria a una
concepcién muy distinta de la misma, para
convertirla en una institucion abierta, demo-
cratica y participativa. Uno se figuraria una
universidad menos jerdrquica y formal y mas
simétrica que la que hemos conocido; con
mayor trabajo en equipo y menos labor de
genios autistas; con mayor cercania, cola-
boracién y amistad entre profesores, estu-
diantes y trabajadores; con conjuntos
interdisciplinarios enfocando problemas con-
cretos de la realidad; con menos especiali-
dades y mds vision global de los universos
estudiados; interesada en formar personas
para servir a la comunidad, no para explo-
tarla; que trabaje con menos solemnidad y
mas alegria; que difunda y comparta lo que
descubra; que resulte econémico ingresar a
ella, por contar con suficientes subsidios y
apoyos.™

Colofon

El contexto de la representacion y la par-
ticipacion es entonces la democracia y la paz
negociada. La Constitucién es causa nece-
saria pero no suficiente, se requieren cam-
bios igualitarios y emancipatorios. La Carta
politica sufre los embates del reformismo per-
manente, de un golpe de Estado a las institu-
ciones, de un uso licencioso del poder con
ropajes constitucionales. De nuevo se gestan,
en medio del terror y el miedo, legislaciones
de guerra, pretendiendo resolver la grave-
dad de las violencias con instituciones
liberticidas. A diez anos, pese a los avances
senalados, la Constitucién de 1991 aparece
como el rey de burlas del sistema politico y
el establecimiento mediatico y econémico.

*Orlando Fals Borda. Cémo seria una universidad
participativa, UN, periédico N* 20, marzo de 2001.
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Balance social de la Constitucion de 1991

Desconocimiento, derechos y
explotacion de necesidades

Libardo Sarmiento Anzola

n América Latina las politicas

de bienestar social y las corres-

pondientes instituciones emer-
gieron en Argentina, Uruguay, Méxi-
co, Cuba, Chile y Brasil, en los anos
veinte. En Colombia el Estado de
bienestar se bosqueja tardiamente du-
rante los anos treinta, se desarrolla
en la segunda mitad del siglo y sélo
hasta los noventa el Estado social de
derecho se introduce en el ordena-
miento constitucional.

Discriminacion, opresion y explo-
tacion son conceptos usados para
definir el estado de las relaciones so-
ciales en que se encuentran individuos
y grupos de personas al interior de
una sociedad por su condicién de
sexo, raza, etnia o clase social. Esta
situacion es la que busca eliminar el
Estado social al reconocer los dere-
chos econdmicos, sociales y cultura-
les como parte integral del desarrollo
universal de los derechos humanos.
La conquista de las libertades positi-
vas, esto es, los derechos globales de
bienestar necesarios para la igualdad
de oportunidades y condiciones en la
satisfaccion de las necesidades huma-
nas esenciales es, a la vez, la base
fundamental para el ejercicio de los
derechos civiles y politicos.

Existen conflictos entre los dere-
chos humanos y el sistema capitalis-
ta de clases, entre el mercado y la
satisfaccion de las necesidades me-
diante la politicas sociales. En las so-
ciedades capitalistas el aumento de
los derechos sociales, en el marco del
Estado de bienestar, no ha transfor-
mado con profundidad las clases so-
ciales, ni las politicas sociales han eli-
minado la pobreza, la desigualdad y
la exclusién por sexo, raza o etnia.

En Colombia, una década des-
pués de promulgada la nueva Cons-
titucion, el Estado social es demasia-
do parcial, precario e inexistente para
la gran mayoria de la poblacion. El
intento de construccion de la ins-
titucionalidad requerida ha dado lu-
gar a graves conflictos de intereses.
En la historia del pais la promulga-
cion de ordenamientos juridicos con
sentido social siempre generan vio-
lentas reacciones que dan al traste
con los escasos avances en justicia,
igualdad y derechos. En este sentido,
el nuevo pacto social de la Constitu-
cion del 91 no encontré respaldo en
un pacto fiscal y, por tanto, no se lo-
gro el pacto de gobernabilidad bus-
cado para apaciguar el conflicto in-
terno.

En este ensayo se lleva a cabo
un balance social, transcurridos diez
anos, de la Constitucién del 91. Con
fines comparativos se establecen tres
periodos en la evolucién de las con-
diciones de bienestar, derechos, justi-
cia social e igualdad en la historia de
la sociedad colombiana: 1) del desco-
nocimiento a ii) los derechos sociales
y, finalmente, iii) la explotacién de las
necesidades bdsicas.

1. Desconocimiento

En el territorio colombiano tuvo
lugar el desarrollo de una de las cua-
tro grandes civilizaciones que habita-
ron el territorio suramericano antes de
la invasion espaiola. Junto con las ci-
vilizaciones azteca, maya e inca, la
muisca (perteneciente a esa gran
macrofamilia lingiiistica de pueblos
amerindios, la chibcha) aporta un con-
junto de valores y ejemplos de co-
munidad y reconocimiento a la per-
sona. Su vision milenaria de la vida y
el mundo estaba centrada en la pri-
macia de la dignidad humana: el sen-
tido comunitario, basado en la solida-
ridad y en la propiedad colectiva; el
amor a la justicia, a la honestidad, a
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la paz y al trabajo transformador,
humanizante y productivo; la profun-
dareligiosidad y moralidad vividas en
forma liberadora y comprometida; la
iniciativa y la creatividad unidas a una
concepcion estética de la vida y el arte
imbricado en la cotidianidad. Los
muiscas se llamaban simplemente per-
sonas, se concebian como seres hu-
manos sin mas, su proyecto societal
era la humanizacién de la vida'.

Si bien al momento del encuentro
violento de las dos civilizaciones se
desarrollaba en el interior de la so-
ciedad muisca un lento proceso de
diferenciacién por clases sociales y
emergia la institucion del Estado (por
tanto se registraban relaciones socia-
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les de opresién y explotacién), los
valores comunitarios y el respeto por
la persona continuaban siendo funda-
cionales en su cosmovision. La con-
quista espafiola significé el descono-
cimiento de las comunidades indige-
nas como pertenecientes a la espe-
cie humana.

En el primer documento escrito
sobre el «Nuevo Mundo», Col6n re-
lata en la carta escrita durante su re-
greso del primer viaje que por dere-
cho de descubrimiento habia tomado
solemne posesion de tierras y gentes,
considerando a sus habitantes poten-
ciales esclavos y al espacio descubierto
tierras de nadie. Dice el almirante
“(...) pueden ver Sus altezas que yo
les daré oro cuanto hobieran menes-
ter, con muy poquita ayuda que sus
altezas me dardn: agora especeriay
algodon cuanto sus altezas manda-
ran cargar; y esclavos cuantos man-
daran cargar” (Isla de Canaria, 15 de
febrero de 1493). El papa Alejandro
VI mediante la bula Inter Caetera
dond a perpetuidad los territorios des-
cubiertos a los reyes espanoles.

Sélo hasta 1537 se desenmasca-
ra la burda idea de la no humanidad
de los indios, con la bula que expidié
el papa Paulo III. Sin embargo, en
las Juntas de Valladolid de 1550,

mandadas reunir por Carlos V,
el humanista Ginés de Sepiil-
veda reconoce la humanidad

de los indigenas pero se niega a con-
siderarlos analogos a los espanoles en
derechos, bajo el argumento especio-
so de ser barbaros o menores de edad
que necesitaban de una tutoria para
civilizarse. Esta ideologia servia a los
colonos opresores para apaciguar su
conciencia durante el proceso de ex-
terminio a que sometieron a los cer-
ca de tres millones de aborigenes. Es

™

' Francisco Beltran, Los muiscas, pensa-
miento v realizaciones, Editorial Nueva
América, Bogotd, 4" edicion, 1993.
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célebre el sermon del fraile dominico
Montesinos quien denuncia en 1510:
“Decid ;con qué derecho y con qué
Justicia teneis en tan cruel y horri-
ble servidumbre aquellos indios?
;como los teneils tan opresos y fati-
gados, sin dalles de comer ni cura-
llos en sus enfermedades, que de los
excesivos trabajos que les dais in-
curren y se os mueren, y por mejor
decir, los matdis, por sacar y adqui-
rir oro cada dia?”.

A partir de 1517 los espanoles
instauran en el territorio americano
otra execrable institucion, la esclavi-
tud. Hasta 1817 el imperio espafiol
importo cerca de diez millones de afri-
canos. A los indios y a los negros no
les fue mejor con el gobierno de la
oligarquia criolla. En Colombia, la es-
clavitud se mantuvo hasta 1851 cuan-
do fue abolida por el presidente José
Hilario Lopez. De los dos millones de
habitantes que habia a mediados del
siglo XIX, 25.000 eran esclavos, quie-
nes trabajaban en minas de Choco,
Antioquia, el Valle del Cauca y Cauca.

A principios del siglo XXI la con-
quista no concluye, si bien son otras
las formas y otros los colonos opre-
sores. Indigenas, negros, campesinos,
colonos y sectores populares urbanos,
contintian siendo explotados, exclui-
dos, oprimidos, y son las principales
victimas de una guerra sin fin. La
coalicion de 17 ONGs de defensa de
los derechos humanos presentaron en
el mes de noviembre de 2000 el pri-
mer informe del proyecto “Nunca
Mas” sobre los crimenes de lesa hu-
manidad cometidos entre 1966 y 1998
en Colombia. Los 38.000 casos cen-
sados en el banco de datos durante
cuatro anos incluyen solamente vio-
laciones de las libertades fundamen-
tales: 29.000 ejecuciones extrajudicia-
les, 7.000 torturas, 2.800 desaparicio-
nes forzadas. Segin las ONGs, es-
tos hechos constituyen un genocidio
de los movimientos campesino, indi-
gena, trabajadores, civico-regionales

y politicos de oposicién. El informe
responsabiliza al Estado de 80% de
los asesinatos, por medio del ejercito
o de los grupos paramilitares, y de-
nuncia la existencia de mecanismos
destinados a impedir el establecimien-
to de la verdad sobre estos crimenes
de lesa humanidad y a perpetuar la
impunidad que beneficia a los auto-
res materiales e intelectuales.

De otra parte, el nimero de vio-
laciones a los derechos humanos ha
crecido durante los dos primeros anos
del gobierno Pastrana (1998-2002) en
comparacion con periodos anteriores,
dejando un total de 1.583 casos, una
cifra que arroja un volumen de 6.601
victimas de las cuales 5.792 lo fue-
ron por motivos de persecucién poli-
tica, 716 por abuso de autoridad y 93
por intolerancia social. Las modalida-
des mas frecuentes de violacién a los
derechos fueron la ejecucion extra-
judicial con 2.602 victimas, 1.231
amenazas, 614 desapariciones forza-
das, 357 casos de tortura, 684 heri-
dos y 1.037 detenciones arbitrarias.
Entre los sectores sociales mas afec-
tados los campesinos sobresalen con
1.766 victimas, seguidos de los obre-
ros con 489, los empleados con 310 y
los trabajadores independientes con
129. La permanencia de un volumen
de actos en que cae la responsabili-
dad sobre los agentes estatales por
accion u omisién activa pone de ma-
nifiesto la inoperancia de las institu-
ciones para garantizar los derechos
humanos, aspecto que hace del Esta-
do un violador sistemadtico de los de-
rechos de los colombianos’. El nime-
ro de personas secuestradas también
se ha disparado: 3.000 en el ano 2000,
mientras las muertes violentas se ele-
varon a 38.000 (la violencia social vie-
ne en crecimiento, las muertes por el
conflicto politico representan el 12%
de estos homicidios y la impunidad es
superior al 90%).

El conflicto entre clases sociales
estd sumiendo al pais en la barbarie.

Durante el ano 2000 se asesin6 un
dirigente sindical cada tres dias, se
registraron 10 asesinatos politicos
cada dia y una masacre (mds de cin-
co victimas en el hecho) cada dos
dias; diariamente 10 personas fueron
secuestradas y una desaparecida for-
zosamente. Segtin Cinep y Justicia y
Paz, el 75,5% de los homicidios de
los civiles protegidos por el Derecho
Internacional Humanitario fue come-
tido por la fuerza piblica y los grupos
paramilitares, y el 23% por la insur-
gencia.

El éxodo hace parte de esta tra-
gedia. En el ano 2000 el nimero de
poblacién desplazada por la violen-
cia alcanza una cifra cercana a los
380.000, sumando 2,5 millones de
personas en los tiltimos quince afios,
de las cuales 70% son mujeres y ni-
fos. Los colombianos que viven fue-
ra del pais, huyendo a la miseria y la
violencia, suman 4,2 millones, el 10%
de la poblacion. Actualmente, el 41%
de los colombianos se quiere ir del
pais, mientras que el 60% tiene un
amigo o familiar que ya se fue. La
migracion forzada esti compuesta
por perseguidos politicos, profesiona-
les jovenes, desempleados y pobres,
empresarios y rentistas, con la con-
secuente pérdida de capital humano,
financiero y social.

2. Derechos sociales

El Pacto de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales reconoci-
do por la Asamblea General de las
Naciones Unidas de 1966, fue firma-
do por el gobierno colombiano el 21
de diciembre de 1966, aprobado me-
diante Ley 74 de 1969 por el Congre-

> Banco de datos de derechos humanos
Cinep-Justicia y Paz, Revista Cien Dias,
volumen 10, nmimero 47, septiembre-
noviembre de 2000.
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sode la Repuiblica, y entré en vigorel 3
de enero de 1976. En la Constitucion
de 1991, estos derechos quedaron con-
sagrados en los titulos I y II, especial-
mente en el capitulo 2 de este dltimo.
Segtin la Corte Constitucional, los de-
rechos econémicos, sociales y cultura-
les implican una prestacién por parte
del Estado y por lo tanto una erogacién
econémica. Su razén de ser estd en el
hecho de que su minima satisfaccién
es una condicion indispensable para el
goce de los derechos civiles y politicos,
con lo cual adquieren el cardcter de
fundamentales’.

La Constitucion de 1991 clasifi-
ca estos derechos en dos clases: uni-
versales (salud, educacion, seguridad
social integral, vivienda, servicios pu-
blicos, trabajo, alimentacion, cultura,
comunicaciones, recreacion y depor-
te, informacion, desarrollo rural) y re-
feridos a grupos sociales especificos
(ninos, jovenes, ancianos, mujeres,
minusvilidos, indigenas, comunidades

negras, trabajadores en general, tra-
bajadores agrarios y campesinos).

Transcurridos diez anos de pro-
mulgada la Constitucion, si bien se ha
avanzado en la ampliacién de la co-
bertura de derechos sociales, el mo-
delo econémico vigente, la pobreza
por ingresos y el desempleo, unido a
la corrupcion e ineficiencia en el ma-
nejo de los recursos piiblicos, limitan
y. en algunos casos, se presentan re-
trocesos en la garantia universal de
los derechos sociales, econémicos y
culturales.

En efecto, la recesion que expe-
rimenta la economia colombiana des-
de 1996, profundizada por las politi-
cas macro-econémicas abiertamen-
te favorables al gran capital financiero
y transnacional explica los actuales
niveles de desempleo, exclusion, po-
breza y concentracion del ingreso y
la riqueza. El crecimiento anual del
PIB, superior al 5% entre 1993 y
1995, registré una caida de -4,8% en

Collage de Mauricio Sudrez A.

1999. En este periodo la tasa de des-
empleo abierto se elevo de 8.7% en
1995 a 19,5% en 1999. Para el ano
2000 el crecimiento de la economia
fue 2,8%, sustentado en el buen pre-
cio de los hidrocarburos y el aumento
de las exportaciones, pero sin gene-
racion suficiente de nuevos puestos
de trabajo.

Al finalizar el ano 2000, en la con-
dicion de desempleados se encontra-
ban 3,5 millones personas que hacen
parte de la poblacién econdmicamen-
te activa. La tasa de desempleo abier-
to es del 21%, a lo que se suma otro
60% que se encuentra trabajando en
el sector informal sin mayores garan-
tias laborales. El ingreso también se
desplomé; en 1994 el ingreso prome-
dio anual de los colombianos era de
US$2.158 y seis anos después de

' Corte Constitucional, Sentencia T-570/
92, MP. Jaime Sanin.
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Derechos sociales en la Constitucion segin grupos
|
Nifos e  Derecho a la alimentacion equilibrada
e  Todo nifio menor de un afio que no esté cubierto por algin tipo de proteccién o seguridad social tendra
derecho a recibir atencion gratuita en todas las instituciones de salud que reciban aportes del Estado.
! e  Derecho a la educacién. El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, serd
obligatoria entre los cinco y los quince afios de edad y comprenderd como minimo un aiio de preescolar
y nueve de educacion basica. Corresponde al Estado asegurar a los menores las condiciones necesarias
para su acceso y permanencia en el sistema educativo.
e Derecho ala cultura.
e Derecho fundamental a la seguridad social.
e  Derecho fundamental a la libre expresion de su opinién.
e  Larecreacion es un derecho fundamental.
e  Serdn protegidos contra toda forma de explotacion laboral o econémica y trabajos riesgosos. Proteccion
especial al trabajador menor de edad.
Jévenes El adolescente tiene derecho a la proteccion y a la formacién integral.
e El Estado y la sociedad garantizan la participacion activa de los jévenes en los organismos piblicos y
: privados que tengan a cargo la proteccién, educacion y progreso de la juventud.
Tercera edad Subsidio alimentario en caso de indigencia.
El Estado, la sociedad y la familia concurrirdn para la proteccién y la asistencia de las personas de la
tercera edad.
El Estado les garantizara los servicios de la seguridad social integral.
Se promoverd su integracién a la vida activa y comunitaria.
Mujeres Durante el embarazo y después del parto recibirin del Estado subsidio alimentario si estuviese
| desempleada o desamparada.
| *  Durante el embarazo y después del parto gozard de especial asistencia y proteccién del Estado.
' El Estado apoyard de manera especial a la mujer cabeza de familia.
e  Especial proteccion a la mujer y a la maternidad. La mujer y el hombre tienen iguales derechos y
. oportunidades. La mujer no podri ser sometida a ninguna clase de discriminacion.
Minusvilidos o  El Estado adelantard una politica de prevision, rehabilitacion e integracion social para los minusvilidos
fisicos, sensoriales y psiquicos.
e  Laeducacion de las personas con limitaciones fisicas o mentales es obligacion especial del Estado.
El Estado garantizard a los minusvilidos un trabajo acorde con sus condiciones de salud.
Indigenas * Los integrantes de los grupos étnicos tendrin derecho a una formacién que respete y desarrolle su
identidad cultural.
El Estado reconoce la igualdad y dignidad de todas las culturas que conviven en el pais.
Comunidades e  Se establecerdn mecanismos para la proteccion de la identidad cultural y los derechos de las
negras comunidades negras que han venido ocupando tierras baldias en las zonas riberenas de los rios de la
cuenca del Pacifico y para el fomento de su desarrollo econémico y social.
Trabajadores e Remuneracion minima vital y mévil.
e El estatuto de trabajo tendra en cuenta: igualdad de oportunidades; remuneracion minima vital y mévil
proporcional a la cantidad y calidad del trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los
; beneficios minimos establecidos en las normas laborales.
;' e  El estatuto de trabajo tendrd en cuenta la capacitacion y adiestramiento. Es obligacién del Estado y los
i empleadores ofrecer formacion y habilitacién profesional y técnica a quienes lo requieran.
| Trabajadores e  Elestado promoveri el acceso a los servicios de salud.
| agrarios y e  Elestado promoveri el acceso a los servicios de educacion.
| campesinos e  El estado promoveri el acceso a la seguridad social.
| e  El estado promoveri el acceso a los servicios de comunicacion.
' e  El estado promoveri el acceso a los servicios de recreacion.
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US$2.043, una caida de mas de 100 Cuadro 1
délares. Colombia: contexto econémico y social 1991-2000

La pobreza medida por ingresos | Afio aw Tasa Pobreza por ingresos | Concentracién de ingresos
aumentéde 51,7% en 1993 a 56,3% desenpleo Todd Mﬁi"’““
en 1999, afectando a cerca de 24 % 93 e S | Jet

millones de personas. En la zona ur-
bana el indice de pobreza se elevo
de 42,8% a 47,2% y en la rural de
70,7% a 79,6%, entre 1993 y 1999.
Para el afio 2000 se estima que en
la situacién de pobreza estiel 61,5%
de los colombianos, 49,5% en la
zona urbana y 84,9% en la rural
(cuadro 1).

La concentracion del ingreso y
la riqueza igualmente ha aumenta-
do en estos ultimos anos, tanto que
el pais junto a Brasil exhibe uno de
los indices mds altos de desigual-
dad en América Latina. El 50% mas
pobre de la poblacién participa ac-
tualmente con una parte menor de
los ingresos que hace diez afos: en
contraste, los mas ricos han mejora-
do su participacion y la brecha entre
el 10% mis rico y el 10% mads pobre
se incrementé de 52,1 a 78,4 veces
entre 1991 y 1999 (cuadro 2). En el
ano 2000 la concentracion del ingre-
so sigue empeorando y el Gini por per-
sonas alcanza un valor de 0,57, mien-
tras que en 1991 era de 0,54 y la di-
ferencia de ingresos entre los més ri-
cos y los mds pobres aument6 a 80
veces, producto de la concentracién
del excedente econémico en el 3%
de la poblacién.

En consecuencia, el mejoramien-
to en las condiciones de vida de los
colombianos se ha estancado o ha
involucionado. A partir de 1996 se
observa en todo el pais, tanto en zo-
nas urbanas como rurales, para los
tres primeros deciles de la poblacién,
una pérdida en el indice de calidad de
vida —ICV—. La actual coyuntura
ha causado un estancamiento en los
indicadores de progreso del pais. Las
politicas macroeconémicas y fiscales
igualmente han conducido a un em-
pobrecimiento de la clase media.

Fuente: Dane y cidlculos DNP-UDS-DIOGS, SISD boletin No. 26. Ano
2000. Cilculos propios

Cuadro 2

Participacion de cada decil en el ingreso. Personas/nacional 1991/1999
Deciles | 1991 1993 1996 1997 1998 1999
Decil 1 0.92 0.74 0.63 0.63 0.58
Decil2
Decil3 | 294 | 258 | 28 [ 294 | 279 [ 281 |
Decil 4
Decil5 | 481 | 441 [ 483 [ 498 | 469 [ 48
Decil6 )
Decil7 ( 654 | 711 | 778 [ 819 [ 75 [ 792 |
Decil 8
Decil9 | 1408 | 1396 | 1523 [ 1609 [ 1555 [ 1607
Decil 10 :

Fuente: Célculos DNP-UDS-DIOGS, con base en Dane, SISD boletin No. 26.

Un resumen de la situacion so-
cial de los colombianos se plasma en
la cruel realidad en que viven los ni-
fos y ninas en el umbral del siglo XXI.
De acuerdo con el informe alterno
que presentaron las ONGs al Comité
de Derechos del Nifio de Naciones
Unidas en el ano 2000, se tiene:

— Poblacién total: 42,3 millones
— Poblacién menor de edad: 41%

— Poblacién infantil en condiciones
de pobreza por ingresos: 68%

— Poblacién infantil en condiciones
de pobreza por NBI: 30%

— Nifios y nifas en situacion de des-
nutricion: 3.5 millones

— Niflos que mueren por causas vio-
lentas al dia: 12

— Mortalidad infantil menores de un
aiio: 28 por mil nacidos vivos

— Nifios y nifas laboralmente explo-
tados: 4 millones

— Nifios y nifas en situacion de des-
plazamiento forzado: 1.4 millones

— Ninos y nifnas maltratados: 60%

— Nifios y nifias pobres en edad es-
colar sin acceso a la educacion: 38%

— Nifos y nifias pobres sin acceso a
la salud: 63%

— Sobrecupo en centros para ado-
lescentes infractores a la ley penal:
330%

De otra parte, la brecha del de-
sarrollo entre unidades territoriales es
cada vez mayor y al interior de éstas
se incrementan las desigualdades so-
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ciales. En 1999, la pobreza medida por
necesidades bdsicas insatisfechas (ac-
ceso a servicios publicos, asistencia
escolar de los nifios, dependencia eco-
némica, calidad de la vivienda y haci-
namiento) afecta, en promedio, a uno
de cada cuatro hogares en Colombia,
pero en departamentos como Magda-
lena, Choc6, Coérdoba y Sucre, el in-
dice de pobreza supera al 40% (cua-
dro 3).

El promedio nacional, segin los
departamentos del pais, la pobreza por
ingresos (asociada a mala calidad del
empleo, desempleo, carencia de acti-
vos y bajo nivel educativo) afect6 en
1999 a 54% de los colombianos, pero
el rango va de 43,5% en Bogota a
75,3% en Chocé.

Igual situacion se presenta con el
indice de condiciones de vida—ICV—
que combina variables de posesion de

bienes fisicos con variables que mi-
den el capital humano presente y po-
tencial y variables de composicion del
hogar; el indice presenta un valor me-
dio para el pais de 73,3 y a la vez al-
tas desigualdades entre departamen-
to (el rango va de 58,8 en Boyacd a
87,7 en Bogotd).

En contraste, Colombia regis-
tra uno de los incrementos mds al-
tos en el gasto social por habitante
en la década de 1990, en relacidon
con el resto de paises de América
Latina. Segin la Cepal, en térmi-
nos per cipita, los casos de Boli-
via, Colombia, Paraguay y Peri son
destacables por el crecimiento re-
lativo del gasto social, que se dupli-
¢6 con creces entre 1990-1991 vy
1996-1997. Los incrementos de gas-
to social por habitante a lo largo de
la década estuvieron asociados a la

Cuadro 3

mayor prioridad asignada al gasto
social dentro del gasto puiblico®.

La Constitucion de 1991 estable-
cié nuevos compromisos de gasto para
el gobierno central, a la vez que de-
terminé una participacién creciente de
los departamentos, municipios y dis-
tritos en los ingresos corrientes de la
nacion, para cumplir con los objeti-
vos de una mayor cobertura en los
derechos sociales y profundizar la
descentralizacion.

Equivocadamente se argumenta
que el desborde del déficit fiscal que
registran las finanzas publicas es con-
secuencia de las obligaciones consti-

* Cepal, Una década de luces y sombras,
Ameérica Latina v el Caribe en los ainos
noventa, Alfaomega, Colombia, pp. 216-
217, 2001

Pobreza (NBI y LP) y condiciones de vida (CV) nacional y departamental, 1999

Departamentos % Pobreza NBI % Pobreza por Ingresos LP I. Condiciones
Pobreza Miseria Pobreza Indigencia de Vida
Antioquia 23.8 7:3 54.9 17.5 75.7
Atldntico 19.5 52 55.1 16.3 80.4
Bogotd 12.5 2.1 43.5 11.3 87.7
Bolivar 36.7 15.5 57.9 20.2 63.3
Boyacd 344 10.3 63.7 254 58.8
Caldas 19.8 2.7 51.1 13.6 72.2
Caquetd 24.0 6.3 54.8 14.1 69.2
Cauca 37.8 14.4 67.7 36.8 61.5
Cesar 338 11.2 54.6 15.9 69.1
Cérdoba 49.4 23.5 68.9 32.5 58.3
Cundinamarca 22,7 33 48.5 14.3 69.7
Choc6 62.2 23.5 733 474 553
Huila 24.1 7.5 57.4 264 68.7
La Guajira 37.6 16.1 50.9 19.9 70.1
‘Magdalena 403 15.8 60.6 18.3 64.9
Meta 213 6.7 43.8 12.2 J2:1
Narifio 354 11.2 70.6 . 3638 60.6
N. Santander 24.1 6.6 58.8 21.6 74.2
Quindio 21.8 53 49.6 12.4 76.0
Risaralda 16.4 3.7 52.3 18.2 77.1
Santander 20.3 4.4 49.6 18.5 73.1
Sucre 44.6 19.8 61.1 19.3 62.7
Tolima 28.6 8.8 56.0 224 68.6
Valle 18.8 4.1 46.4 12.8 79.5
Total 254 .7 53.8 18.7 73.3

Fuente: Cilculos DNP-UDS-DIOGS, con base en Dane, boletin No. 26.
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tucionales que en materia presupues-
tal adquiri6 el Estado colombiano, en
particular con el gasto social y las
transferencias (situado fiscal y parti-
cipaciones municipales). En este sen-
tido, la Contraloria General de la Re-
publica afirma: “es tal el abismo que
se ha abierto entre el pacto so-

cial en la parte del gasto y el pac-

to fiscal en lo tributario, que el
creciente peso de la deuda pu-
blica nacional amenaza con con-
vertirse en una avalancha sobre
la economia, aplastando las
posibilidades de salir
adelante y erosio-
nando las bases de
los nacientes acuer-
dos sociales y eco-

5

nomicos’™,

Collage de Mauricio Sudrez A.

Labrecha entre ingresos y gas-
tos del presupuesto general de la
nacion sigue amplidndose. Para el
aio 2001 los gastos alcanzan al 30%
del PIB mientras los ingresos se es-
timan en menos del 15%. El presu-
puesto general de la nacién
para el ano 2001 tiene un
valor de $57 billones, lo que
significa un incremento
porcentual de 15,6%
respecto al presupues-
to de 2000.

El principal
rubro que crece en
las finanzas publicas del ano
2001 corresponde al servicio de la
deuda interna y externa (intereses y
amortizacién): aumenta un 29,3%; en
el ano 2000 creci6 en 20%. Los gas-
tos de inversion se incrementan en
18,1%, recuperando apenas la caida
que registré este rubro en el ano 2000
de —-15,3%. Los gastos de personal
aumentan un 5,4% y los gastos gene-
rales caen en 19,9%. Las transferen-
cias crecen en 8,7%, lo que significa
que en términos reales bajaran los re-
cursos per cdpita en 2,2% para edu-
cacién, salud y mejoramiento del bien-
estar de las comunidades (la inflacion

de 2000 se estima en 9% vy el creci-
miento de la poblacion en 1,9%).

El saldo total de la deuda repre-
senta en el 2001 el 35% del PIB. En
el presupuesto del ano 2001, 86% de
los ingresos tributarios serd absorbido
por el servicio de la deuda. En 1999
ese porcentaje fue 79%. Esta situa-
ci6n se traduce en un endeudamiento
creciente, el servicio de la deuda es
superior a los recursos del crédito.

El gasto publico social sigue sien-
do marginal en las finanzas del Esta-
do. El pago de la deuda que beneficia
al sector financiero y los recursos para
la guerra y la justicia explican en par-
te el desbordado crecimiento de los
gastos puiblicos, concentran mas de la
mitad del presupuesto general de gas-
to del afio 2001, esto es, 15% del PIB.
El gasto social representa sélo 33,3%
del presupuesto (9,6% respecto al
PIB) y en lo que se refiere al situado
y la participacién municipal, en con-
junto, participan en 16,7% del presu-
puesto, 4.8% del PIB (cuadro 4).

Las estadisticas oficiales sobre-
estiman el gasto piblico social por-
que incluyen en estas cifras las trans-
ferencias a la seguridad social de sus
trabajadores y partidas que técnica-
mente no pueden ser consideradas
gasto publico social como los cursos
de entrenamiento de los cuerpos de
seguridad del Estado (los asumen
como gasto en educacion) o los gas-
tos en bienestar de las fuerzas milita-
res y la burocracia (clubes de oficia-
les, etc.). Si a esto se suman las pér-
didas por corrupcion (que en salud son
una tercera parte del gasto) y la in-
termediacién financiera del sector
privado en la prestacion de los servi-
cios sociales (en promedio un 20%),
el gasto social que llega directamen-

" CGR, “Los estragos de la deuda publica,
en Gestion fiscal, informe financiero de la
CGR, N° 4, abril de 2000, p. 3.
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Cuadro 4

Presupuesto General de Gastos 2001

$Billones
Concepto Total Participacion %
Presupuesto PIB
Servicio de la deuda piiblica nacional 21,0 36,9 10,73
Defensa y seguridad 7,0 12,4 3,59
Ministerio de Justicia y del Derecho 0,1 0,2 0,05
Fiscalia 0,6 1,0 0,28
Subtotal deuda, seguridad y justicia 28,7 50,5 14,66
Presidencia de la Repiiblica 0,6 1,1 0,32
Red de Solidaridad Social 0,07 0,1 0,03
Forec 0,05 0,1 0,02
Sector agropecuario 0,4 0,8 0,22
Ministerio del Trabajo y Seguridad Social 2,8 5,0 1,43
Sector Educacién 25 44 1,28
Sena 0,6 1,0 0,29
Sector salud 1,0 1.7 0,49
Icbf 1,0 1,8 0,51
Inurbe 0,1 0,2 0,07
Ministerio de Desarrollo Econémico 0,1 0,2 0,07
Situado fiscal (incluye recursos 5.9 1,4 3,01
crédito educacién)
Participacién municipios 3,6 6,3 1,84
Subtotal gasto social 18,8 33,1 9,60
Congreso de la Repiiblica 0,1 0.3 0,09
DNP 0,3 0,6 0,17
Colciencias 0,02 0,1 0,01
Ministerio de Hacienda (sin situado 3.3 6,8 1,68
ni Parti. Munic.)
Ministerio del Interior 0,07 0,1 0,03
Minas y Energfa 0.4 0,7 0,21
Sector comunicaciones 0,3 0,4 0,13
Transportes y Vias 1,8 3,2 0,93
Sector Medio Ambiente y Corporaciones 0,1 0,2 0,07
Sector cultura 0,04 0,1 0,02
Otros 2,9 51 1,47
Total 57,0 100,0 29,08

Fuente: cdlculos propios con base en datos del Ministerio de Hacienda.
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te al beneficiario no alcanza a repre-
sentar un 5% del PIB. Esta situacion
explica, entonces, por qué en medio
de una Constitucién garantista de los
derechos sociales y de un gasto so-
cial creciente en los anos noventa su
impacto sea limitado y, al contrario,
aumentan la violencia, la pobreza, el
desempleo, la iniquidad y todo tipo de
exclusiones.

3. Explotacion de las
necesidades basicas

Al finalizar la década de los anos
ochenta, en el siglo XX, se iniciaron
en Colombia los procesos de ajuste y
reestructuracion de la economia. Al
principio de los noventa, con el go-
bierno de Gaviria (1990-1994) se pro-
fundizaron las medidas. El programa
de ajuste y cambio de la economia se
orienté por el recetario neoliberal im-
puesto en América Latina. Diez ele-
mentos sirvieron de fundamento: i)
apertura indiscriminada y baja de aran-
celes, ii) reduccion del papel econé-
mico y social del Estado, privatizacion
de activos publicos, iii) control mone-
tario, ajuste fiscal y equilibrios
macroecondémicos como objetivos
centrales de la politica econémica, iv)
recorte del gasto puablico y elimina-
cion de subsidios, v) normativas fa-
vorables a la inversion extranjera, vi)
fortalecimiento del capital financiero,

vii) deslaboralizacién y flexibilizacion
del mercado de trabajo, viii) apertura
e impulso a la explotacion de los re-
cursos naturales, ix) predominio del
ejecutivo sobre las demds ramas del
poder publico, x) represion del des-
contento social y laboral.

La administraciéon Pastrana
(1998-2002) expreso su intencion de
profundizar y acelerar las politicas
neoliberales iniciadas a principios de
los noventa®. Bajo la excusa de un
endeudamiento ptiblico explosivo, la
administracién Pastrana entrego a fi-
nales de 1999 el manejo de la econo-
mia al Fondo Monetario Internacio-
nal y a los acreedores financieros. El
gobierno, como parte de los compro-
misos adquiridos con el FMI viene
impulsando un paquete de reformas
en materia econdmica, social y terri-
torial: ajuste del déficit fiscal median-
te la reduccién de los salarios piibli-
cos, recortes en el gasto social y las
transferencias a los municipios y de-
partamentos; freno a la inversion pu-
blica; control a la evasion de impues-
tos y ampliacion de la base de contri-
buyentes afectando principalmente a
los trabajadores y los sectores popu-
lares; normas para reducir los costos
y flexibilizar el régimen laboral; re-
forma a la seguridad social buscando
elevar los montos y periodos de coti-
zacion por parte de los trabajadores;
eliminacion de la retroactividad de las
cesantias de los trabajadores del sec-

tor publico; y, la privatizacion total de
los activos publicos.

Con la politica de las privatizacio-
nes, los bienes y servicios sociales han
entrado de lleno al mercado dentro
de la l6gica del capital. Del descono-
cimiento se paso al reconocimiento de
los derechos sociales, economicos y
culturales y de éstos a la explotacion
de las necesidades humanas. En ge-
neral, los servicios sociales y de pro-
teccion que presta el Estado funcio-
nan precariamente en la atencioén de
los mds pobres, pero, a pesar de la
discriminacion, los hace dependientes
de por vida al impedir las iniciativas
sociales autogestionarias, los somete
y los articula en la red del clientelis-
mo que sostiene, en parte, el régimen
politico y, ahora, los somete a la ruda
ley del interés privado.

Con la constitucionalidad de los
derechos se alcanzaron importantes
aumentos en las coberturas de los
servicios sociales. Ante los altos pre-
cios de los satisfactores de las nece-
sidades basicas, la recesion econémi-
ca, el ajuste fiscal y el aumento de
las tasas de desempleo, las garantias
de los derechos sociales se vienen
resquebrajando. Asi, en seguridad
social en salud se presenta una ele-

* Palabras del presidente Andrés Pastrana
en la instalacién del Congreso de la
Repiiblica, Bogotd, 20 de julio de 1999.

Cuadro 5
Poblacién asegurada en salud, 1995-2000
Miles de personas
Concepto 1995 1997 1999 2000
Poblacién total 38.558 40.018 41.539 42.299
 Régimen contributivo 6.708 13.065 13.652 13.454
 Régimen subsidiado 4.800 7.026 9.325 9.365
' Regimenes especiales 1.000 1.150 1.250 1.250
Total asegurados 12.509 21.242 24.228 24.070
Cobertura (%) 324 53,1 58,3 56,9

Fuente, ACHC, El Tiempo, 13 de mayo de 2001, seccién 2-15.
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vada desercion y cerca de 12 millones
de la poblacién mds pobre no accede a
los servicios de salud (cuadro 5).

El actual sistema de salud forma
parte de las reformas adoptadas en
la Ley 100 de 1993. La administra-
cion de este servicio lo entregé el
gobierno al sector privado para que
lo explote en su propio beneficio.
De acuerdo con la Academia de
Ciencias Médicas, los intermediarios
(empresas prestadoras de servicios
EPS), se quedan con la tercera par-
te del negocio de la salud, estimado
en $5 billones.

De acuerdo con las afirmacio-
nes de uno de los ministros de Sa-
lud de la administracién Pastrana,
Virgilio Galvis, las entidades desti-
nadas a la prestacion de servicios
de salud no han sido ajenas a la
corrupcion, el despilfarro y la des-
viacion de recursos. Al afio se pier-
den $2 billones, esto es, 40% de lo
que vale el Sistema de seguridad
social en salud. Las causas que in-
ciden en esta pérdida son: la doble
afiliacion, la falta de gerencia, la alta
carga laboral no necesaria, el mal
manejo de equipos, la falta de tec-
nologia, los deficientes planes de
compra y suministros, la falta de
competencia e idoneidad del recur-
so humano, los deficitarios sistemas
de cobro de cartera y la mora en el
pago de compromisos economicos
entre los agentes que interactian
dentro del sistema de salud. En el
ano 1999, de los 9,3 millones de afi-
liados al régimen subsidiado 3,5
millones presentaban problemas de
documentacién o informacién de-
fectuosa (38%). Segiin el ex minis-
tro de Salud y presidente de la Aca-
demia Nacional de Medicina, José
Félix Patifo, a los siete anos de apli-
cada la Ley 100 se registra la mas
profunda crisis en el sistema de
salud de toda la historia del pais y
una total improvisacién en la apli-
cacion de la norma.

De igual manera sigue sin re-
solverse la crisis pensional colom-
biana, en especial la del sector pu-
blico. La Ley 100 no logré la solu-
cién definitiva. El porcentaje de
ocupados afiliados pasé de 63,9%
a 48,4% entre 1996 y 1999. Ade-
mas, mas de la mitad de los afilia-
dos a los fondos de pensiones, ISS
y administradoras de fondos priva-
dos, son inactivos (no cotizan por
mas de seis meses). En el sistema
de pensiones se percata una ten-
dencia decreciente y acelerada de
deterioro en la relacion cotizantes/
afiliados y cotizantes/pensionados.
Por ello la administracién Pastrana
adelanta una profunda reforma al
régimen pensional consignada en la
Ley 100 que tiene como objetivos
reducir las prestaciones, aumentar
los requisitos y fortalecer los fon-
dos privados. En efecto, una refor-

ma pensional significa la privati-
zacion del sistema mediante el
monopolio de los fondos pri-
vados y la desaparicion del
régimen de

prima media representado en el
ISS. La seguridad social que pagan
los asalariados genera, a su vez, una
de las mayores disponibilidades de
ahorro ptblico al servicio del capi-
tal financiero, que es utilizado pos-
teriormente para la propia explota-
cion de esos mismos trabajadores.

De otra parte, el sector vivien-
da no sale de la crisis. El derrumba-
miento registrado en la construccion
desde mediados de los anos noven-
ta provoco un desplome en los pre-
cios de la vivienda (10% en térmi-
nos reales) y los créditos aproba-
dos en el ano 2000 en la banca hi-
potecaria fueron inferiores en 27%
al afo 1999. A partir de la Ley 3 de
1991 se desmontaron las formas de
intervencion del Estado en la reali-
zacion directa de la vivienda y en
la asignacién de subsidios directos
a la oferta. A través del nuevo mo-
delo de subsidio a la demanda, en-
tre los anos 1991 y 2000 se apoya-
ron cerca de 900.000 nuevas solu-
ciones de vivienda de interés social.
A pesar de la solucion de 100.000
viviendas nuevas en promedio por
afo, el déficit habitacional es
creciente en Colombia,

Collage de Mauricio Suirez A
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actualmente se estima en cerca de
un millén de unidades. Las crisis en
la construccion y en el sistema de
financiamiento a largo plazo, unido
a la ineficacia de las politicas de vi-
vienda de interés social, han impe-
dido reducir el déficit.

Las politicas que impulsaron la
especulacion financiera durante los
noventa (las tasas de interés se ele-
varon por arriba del 80% anual)
condujeron al colapso del sistema
de financiamiento de vivienda. Una
alta proporcion de los 800.000 deu-
dores de las corporaciones de aho-
rro y vivienda —CAV— tuvieron
que refinanciar sus deudas o per-
dieron sus viviendas ante la impo-
sibilidad de cumplir con sus obliga-
ciones crediticias (cuatro fenéme-
nos adversos confluyeron: caida en
los ingreso de los hogares, aumen-
to en el desempleo, elevacion en los
intereses y desvalorizacién de las
viviendas). Nueve mil inmuebles
entregados en dacion de pago a las
instituciones financieras durante
1999 ejemplifican el alcance de la
crisis del sistema de financiamiento.
Actualmente cursa una demanda
contra el Banco de la Republica, a
través de la figura juridica de Ac-
ci6n de grupo’, por su responsabili-
dad en los perjuicios ocasionados a
los usuarios de créditos hipoteca-
rios pactados en Upac, derivados
de la aplicacién de la resolucion N°
18 de 1995 que cambié arbitraria-
mente los términos de los contra-
tos en favor del capital financiero.
El valor de la demanda es de las
mds cuantiosas en la historia del
pais, equivale a dos reformas
tributarias: $6,7 billones (incluye dano
emergente mas lucro cesante).

En cuanto a la expansion de las
redes de servicios pablicos domicilia-
rios las coberturas se encuentran en
un rango entre 70 y 95% de las vi-
viendas. Bajo el nuevo esquema de
gestion privada y desmonte de los

Collage de Mauricio Sudrez A.

subsidios se viene golpeando signifi-
cativamente los menguados ingresos
de los estratos medios y bajos de la
sociedad, debido a que los precios de
las tarifas aumentan en promedio un
40% en términos reales, situacion que
ha motivado permanentes protestas
por parte de los usuarios de los ser-
vicios. Las politicas de regulacion
del Estado han sido favorables a los
empresarios. Las tarifas de agua,
por ejemplo, han subido hasta en
500% en el periodo 1996-2000.

El sector de la educacion publica
sigue la tendencia global de las privati-
zaciones y los subsidios a la demanda.
Para el ano 2000, el sistema formal de
educacion debi6 atender teéricamente
una poblacién de 12,5 millones de estu-
diantes. Ante la grave situacioén de los
hogares, cerca de tres millones de j6-
venes quedan por fuera del sistema.
Los subsidios a la demanda, ante el ajus-
te fiscal, se focalizan en los niveles 1 y
2 del Sisben (el nivel 2 equivale al es-
trato socioeconomico 1), por lo que que-
dan excluidos de los subsidios a la edu-
cacion amplios sectores de poblacion
pobre y de estratos medios. Segtn el
Icetex, para el ano 2000 se estimé una
desercién escolar del 30% ante la im-

posibilidad de los padres de pagar las
correspondientes pensiones.

La administracion Pastrana se pro-
pone el desmonte del financiamiento
por parte del Estado de los grados cero
(para que sea asumida la socializacion
y educacion de los ninos pequenos por
parte de las madres), décimo y once
(para que sean financiados por las en-
tidades territoriales) y la nacion dejara
de financiar a las universidades pibli-
cas para que los estudiantes lo hagan a
través del sistema de crédito. Ademas,
no existe politica de ciencia y tecnolo-
gia. En el marco de las reformas del
esquema de asignacion de recursos se
busca la privatizacion de las institucio-
nes del sector piblico a partir del ma-
nejo de los subsidios estatales por par-
te de la concesion a establecimientos
manejados por particulares.

En resumen, todos los bienes y
servicios que tienen como fin satisfa-
cer las necesidades especificas de la
vida y de la poblaciéon —reproduc-
cion, salud, higiene, vivienda, educa-
cién y seguridad social— deben cu-
brir en su precio, no s6lo los costos
de su produccién, ademas la ganan-
cia del capital (productivo, comercial
y financiero) y los sobreprecios que
demanda las corrupcion de burdcra-
tas y politicos. De la ilusion de los de-
rechos sociales se paso rdpidamente,
en el marco del modelo neoliberal, a
la explotacion de las necesidades hu-
manas.

" La Accién de grupo se ejerce exclusiva-
mente para obtener el reconocimiento y
pago de la indemnizacién de los perjuicios
causados. La Accién de grupo tiene finali-
dad meramente indemnizatoria y legitima
en la causa no solo a quienes tienen interés
legitimo, serio y actual, sino que ademis es
necesario que el titular del interés perte-
nezca a un grupo de individuos que resul-
taron afectados por una causa comun. En
este caso, los directivos del Banco de la
Repiiblica ocasionaron con sus medidas fi-
nancieras una calamidad piblica de altas
proporciones.
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Ordenamiento territorial

y descentralizacion:
Un paso adelante, dos atras

Fabio E. Velasquez C.

Nuevos referentes

El andlisis de logros y fracasos de la Constitucion de 1991
en materia de ordenamiento territorial y descentralizacién en
su primera década de existencia ocupa un lugar central en el
balance global que pueda hacerse de la Carta politica, pues
constituye uno de los pilares que sustenta el nuevo esquema
estatal. Dicho andlisis no puede limitarse a una comparacién
mecdnica entre lo que se lee en el texto constitucional y lo
que se pudo hacer o no en estos anos, sino que debe propo-
ner una lectura de tales resultados a la luz de nuevos referen-
tes que han marcado la existencia de los colombianos en esta
década, los cuales plantean interrogantes a la propia Constitu-
cién y ponen de presente nuevas dimensiones que hace una
década probablemente no eran visibles o no lo eran tanto
como hoy.

Entre tales referentes, cuatro parecen ocupar un lugar
destacado en la coyuntura actual: en primer lugar, las trans-
formaciones del territorio, tanto local como regional y nacio-
nal, en funcion de las nuevas exigencias del mundo globaliza-
do. Fals (2000) lo plantea de la siguiente manera: “Para em-
pezar, reconozcamos que los procesos globales emergentes
estan redefiniendo la existencia del poder estatal y creando
geografias politicas alternas, reconfigurando y removiendo
en todas partes las bases sociales y politicas de los contene-
dores espaciales. De esta manera, el tradicional modelo au-
tosuficiente de Estado y sociedad se ha vuelto problematico.
Se estd erosionando™ (p. 47). Y anade: “Ahora existe un
espacio social global de naturaleza irregular, compuesto de

Collage Mauricio Sudrez Acosta
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niveles, nodos, escalas y formas super-
puestas e interpenetrables que se ajus-
tan a la realidad fragmentada y multiple
del mundo contemporéneo (...) Los ajus-
tes y flujos de escala institucional hacia
arriba, afuera y abajo de las estructuras
sociales y politicas estan creando ca-
pas polimorfas de organizacion territo-
rial que no convergen unas con otras
linealmente segtin la antigua escala geo-
grifica” (p. 47-48).

Laarticulacion entre lo global y lo
territorial puede producir sinergias
creativas, como lo sugieren Borja y
Castells (1997), pero también fisuras
y conflictos desgarradores en el terri-
torio cuando las exigencias del mun-
do globalizado alimentan procesos de
exclusion social (Veldasquez, 1999).
¢ Qué tanto el ordenamiento territorial
y la descentralizacion han propiciado
condiciones favorables para que los
municipios enfrenten con éxito las
nuevas coordenadas de la economia
global y puedan transformar las exi-
gencias de esta tiltima en oportunida-
des para el crecimiento econémico y
el bienestar social?

Un segundo referente es la crisis
econémica del pais. En el segundo
semestre de 1998 el PIB comenzé a
descender, como no habia ocurrido
hacia mucho tiempo, en virtud de la
convergencia de factores tales como
el desequilibrio fiscal, las condiciones
externas adversas y la baja competi-
tividad de la industria nacional en el
mercado mundial. En 1999 el PIB
cay6 en 4,5% y la tasa de desempleo
comenzo a crecer hasta ubicarse en
este ano en el umbral del 20%. El
impacto de la crisis sobre el territorio
es directo: desequilibrios regionales
(poblacién y capitales que emigran de
unas regiones a otras), empobreci-
miento de la gente, crisis de los fiscos
estatales, deterioro de la calidad de
vida de capas crecientes de la pobla-
cion, incremento de las demandas
sociales, especialmente en los gran-
des centros urbanos, pérdida del sen-
tido de pertenencia al territorio, etc.

(Cémo ha incidido la crisis econ6mi-
ca en el desenvolvimiento de la des-
centralizacién y en logro de la nueva
arquitectura estatal propuesta por la
Constituciéon de 19917

El conflicto armado y los didlogos
de paz constituyen un tercer referen-
te. Hace una década, la presencia de
grupos armados era un dato “‘exter-
no” a la vida de los municipios, en el
sentido de que el “blanco™ de la lucha
politica y militar de la guerrilla era el
gobierno central y sus fuerzas arma-
das, no tanto los municipios. Hoy, la
situacion es diferente: de un lado, las
tomas guerrilleras de municipios no
solo producen un saldo de muerte
entre civiles y militares, sino destruc-
cién de infraestructuras y equipamien-
tos locales que son vitales para la po-
blacion (escuelas, centros de salud,
viviendas, alcaldias, puestos de poli-
cia, carreteras, etc.), menoscabando
asi un patrimonio colectivo que ha sido
probablemente fruto de un esfuerzo
solidario de varias generaciones y que
constituye un medio imprescindible
para la satisfaccién de necesidades
de la poblacién.

De otro lado, los grupos armados
se han convertido en actores que pre-
sionan a los mandatarios locales para
que orienten el gasto publico hacia
aquellas zonas en las cuales influyen
politicamente, que hacen veeduria
armada a la gestion local, que ame-
nazan a alcaldes y concejales adver-
sos a sus ideas, y que con el poder de
las armas coaccionan a los civiles para
que asuman conductas de terminadas
(por ejemplo, abstenerse de votar). A
ello hay que anadir el significado de
la zona de distensién en el Caguan
como territorio controlado politica y
militarmente por la guerrilla, en el que
los poderes civiles tienen poco peso
frente al dominio ejercido por ella so-
bre el territorio y su poblacién. Es, sin
duda, una situacién excepcional que
plantea importantes interrogantes so-
bre las relaciones entre territorio y
Estado colombiano.

Lo que queda claro es que la pre-
sencia guerrillera introduce un sesgo
muy importante en el desarrollo de la
descentralizacién y en las politicas de
ordenamiento territorial. ; Es factible en
esas circunstancias avanzar hacia mo-
delos de gestion mads eficientes y mas
democraticos? ; Puede pensarse hoy dia
el ordenamiento territorial en contextos
de guerra y destruccion del territorio?

Finalmente, el cuarto referente es
el de las politicas de los dos ultimos
gobiernos en materia de ordenamien-
to territorial y descentralizacion. De
estirpe muy distinta, los gobiernos de
Samper y Pastrana han coincidido en
esta materia. En cuanto al ordena-
miento territorial, la actitud ha sido
mdas bien de indiferencia. En lo que
respecta a la descentralizacion, am-
bos gobiernos han hablado de profun-
dizarla, aunque sus propuestas han
tratado mas bien de hundirla. Como
se verd luego, la intencidn es rebajar
su alcance y evitar un debilitamiento
del gobierno nacional en el control
politico de la “periferia” territorial. La
estrategia ha sido reducir la descen-
tralizacién a un problema meramente
fiscal y sustentar desde esa orilla to-
das las reformas propuestas. ;Serd
que afectando exclusivamente el di-
seno fiscal de la descentralizacién
podran resolverse los problemas de
prestacion de servicios, modelos de
gestion, capacidad de gestion, parti-
cipacion ciudadana y gobernabilidad?

La Constitucion de 1991 represen-
td en su momento un consenso politico
sobre la nueva estructura del Estado y
del régimen politico. En lo que respecta
al ordenamiento territorial y la descen-
tralizacion, los constituyentes propusie-
ron una nueva estructura politico-admi-
nistrativa del Estado que permitia reco-
nocer la diversidad del pais al tiempo
que mantenia la estructura unitaria de
la republica. Asi mismo, dieron ma-
yor fuerza e impulso a las reformas
descentralistas de la década del 80,
elevando algunas de ellas a rango
constitucional y creando nuevos me-
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canismos politicos, financieros y
administrativos para convertirlas
en un proceso historicamente irre-
versible. En estos diez anos, ;qué
tanto hemos logrado convertir en
realidad ese diseno?

El ordenamiento
territorial

Este tema tuvo un importan-
te peso especifico en las discu-
siones de los constituyentes y en
el entramado final de la Carta
politica. Aparece desde el pri-
mer articulo cuando se define a
Colombia como una “Repiiblica
unitaria, descentralizada, con autono-
mia de sus entidades territoriales...”.
Mis adelante, se establece el papel
regulador del Estado en materia de
medio ambiente y espacio publico: “El
Estado —se lee en el articulo 80—
planificard el manejo y aprovecha-
miento de los recursos naturales para
garantizar el desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitu-
cién. Ademas, deberd prevenir fac-
tores de deterioro ambiental, imponer
sanciones legales y exigir la repara-
cion de danos causados”. En el arti-
culo 82 se indica que “es deber del
Estado velar por la proteccion de la
integridad del espacio publico y por
su destinacion al uso comiin, el cual
prevalece sobre el interés particular.
Las entidades publicas participardn en
la plusvalia que genere su accién ur-
banistica y regulardn la utilizacion del
suelo y del espacio aéreo urbano en
defensa del interés comin”.

Un segundo aspecto es el de la
division del territorio. Al Congreso
corresponde “definir la division ge-
neral del territorio con arreglo a la
Constitucion, fijar las bases para
crear, eliminar, modificar o fusionar
entidades territoriales y establecer
las competencias™, asi como “dic-
tar las normas sobre apropiacion o
adjudicacioén y recuperacion de tie-
rras baldias (art. 150, numerales 4
y 18). El Titulo XI contiene las dis-
posiciones sobre esta materia, la
mas importante de las cuales es la
division del pais en municipios, dis-
tritos, departamentos y territorios
indigenas, y abre la posibilidad de
conformar otras entidades territoria-
les, las regiones y las provincias.

No fue ésta una decision facil para
los constituyentes. Desde comienzos
de la década del 80 se habia iniciado
una polémica sobre la viabilidad del

departamento como ente terri-
torial. Para unos, como el pro-
fesor Fals Borda, la crisis del
departamento era evidente vy,
en consecuencia, no quedaba
mas que abolir ese nivel e ima-
ginar alternativas de ordena-
miento territorial, concreta-
mente las provincias y las re-
giones (el llamado “Estado re-
gional unitario™). Para otros, la
propia debilidad del departa-
mento exigia fortalecerlo, no
abolirlo, como entidad territo-
rial, especialmente en el plano
politico y fiscal. La polémica
en la Comision Segunda de la
Constituyente se zanjo me-
diante un acuerdo segiin el
cual se mantenia la figura del depar-
tamento, se lo fortalecia politica y ad-
ministrativamente a través de la elec-
cion del gobernador y de la redefini-
cion de sus funciones y competencias,
pero se abria la puerta a que en el fu-
turo se crearan las provincias y las
regiones.

La Constitucién asignoé a los de-
partamentos funciones de promocién
y planificacién del desarrollo econé-
mico y social en su territorio, de coor-
dinacion, de complementariedad de la
accién municipal, de intermediacion
entre la nacion y los municipios, y de
prestacion de los servicios que deter-
mine la ley. Por su parte, los munici-
pios fueron definidos como la entidad
fundamental de la division politico-ad-
ministrativa del Estado, y se les asig-
no6 funciones de prestacion de servi-
cios publicos, de construccion de obras
de progreso local, de ordenamiento
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territorial, de promocién de la partici-
pacion comunitaria y de mejoramien-
to social y cultural de sus habitantes.

La autonomia de las entidades te-
rritoriales fue entendida como la posi-
bilidad de gobernarse por autoridades
propias, ejercer las competencias que
le corresponden a cada una de ellas,
administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el cumpli-
miento de sus funciones y, finalmen-
te, participar en las rentas nacionales
(art. 287).

El instrumento mds importante es-
tablecido por la Constitucién para el
ordenamiento territorial es la Ley Or-
ganica de Ordenamiento Territorial
(Loot), la cual debe distribuir compe-
tencias entre los distintos niveles de
gobierno, reglamentar la creacion de
entidades territoriales y establecer el
marco juridico-institucional para el ma-
nejo y laregulacion del territorio.

Dos ultimos aspectos de interés
introdujo la Constitucién en sus arti-
culos transitorios: en primer lugar, cred
la Comision de Ordenamiento Terri-
torial (COT), encargada de formular
durante un periodo de tres anos reco-
mendaciones para acomodar la divi-
sion territorial del pais a la Constitu-
cion. Segundo ordend la expedicion de
una ley que “les reconozca a las co-
munidades negras que han venido ocu-
pando tierras baldias en las zonas ru-
rales riberenas de los rios de la cuen-
ca del Pacifico, de acuerdo con sus
practicas tradicionales de produccién,
el derecho a la propiedad colectiva so-
bre las dreas que demarque la ley. Esta
deberi contener mecanismos para la
proteccion de la identidad cultural y
los derechos de estas comunidades, y
para el fomento de su desarrollo eco-
némico y social” (art. 55).

¢ Qué tanto se ha logrado conver-
tir en realidad estos dictimenes consti-
tucionales? Cuatro aspectos merecen
atencion: en primer lugar, la Comision
de Ordenamiento Territorial (COT).

Esta fue creada mediante el decreto
2868 de 1991 y comenz6 a operar en
1992. La Comisién trabajé intensamen-
te en dos frentes: de un lado, la difusion
de los temas del ordenamiento territo-
rial en el pais, de manera que se convir-
tieran en preocupacion del Estado y de
distintos sectores de la poblacion. En tal
sentido, realizé y difundio estudios, pro-
puso metodologias participativas, edito
el Boletin de Ordenamiento Territo-
rial, vincul6 a sus diferentes comisio-
nes consultivas a una gran cantidad de
personas relacionadas con el tema y se
esforzo por crear una conciencia ciu-
dadana sobre la importancia de pensar
el pais desde las regiones. De otro lado,
elaboré una serie de recomendaciones
sobre normas relacionadas con mate-
rias como la creacion de distritos, de las
regiones administrativas y de planifica-
cién, la distribucion de competencias y
recursos entre entidades territoriales y
los contenidos de la Loot.

Lamentablemente, las recomen-
daciones de la COT nunca tuvieron
eco en el gobierno nacional ni en el
Congreso de la Repiiblica, probable-
mente porque muchas de ellas se
movian en contravia de las précticas
tradicionales de la clase politica, en las
que la participacion ciudadana, los cri-
terios técnicos y la concertacion, poca
cabida tenian. Ademds, la hipotesis
sobre la cual trabajo la comision, bajo
la inspiracion de su secretario, el ex-
constituyente Orlando Fals Borda, de
hacer girar el ordenamiento territorial
en torno a las regiones y las provin-
cias, aunque fundamentada en ante-
cedentes histéricos y en argumentos
seriamente sustentados, confrontaba
las estructuras seculares del ordena-
miento territorial en Colombia, por lo
que seguramente fue vista como in-
conveniente para el pais. De alguna
manera, el trabajo de la COT se con-
virtié en un esfuerzo mas cuyos fru-
tos no hemos podido cosechar.

Un segundo aspecto es la regla-
mentacion del articulo transitorio 55

de la Constitucion, plasmada en la Ley
70 de 1993, conocida como Ley de
negritudes. Este es uno de los experi-
mentos mds interesantes que se deri-
varon de la aprobacién de la nueva
Carta politica, por dos razones: en pri-
mer lugar, porque concité esfuerzos
de las comunidades negras del Paci-
fico para organizarse, pensarse como
parte del pais y producir iniciativas ten-
dientes a mejorar sus condiciones de
vida y aprovechar las potencialidades
de su territorio. Propicio asi un movi-
miento social que, en medio de sus con-
frontaciones internas, gané en identi-
dad y presencia politica. En segundo
lugar, porque produjo un resultado con-
creto, la Ley 70, que creaba las con-
diciones juridicas e institucionales para
que las comunidades negras riberenas
pudieran autogestionar su propio de-
sarrollo territorial y colectivo.

La ley contiene los siguientes as-
pectos relevantes (Borja, 1996):

— La comunidad negra es re-
conocida como grupo étnico.

—  Sus practicas tradicionales de
produccion son valoradas y reconoci-
das como via para acceder a la titula-
cién colectiva.

— Se reconoce una territoriali-
dad fundada en las pautas de pobla-
miento, el control derivado de sus sis-
temas de parentesco y los sistemas
de uso de su habitat.

—  Sedefine la propiedad colec-
tiva de la tierra.

—  Se reconoce un conjunto de
derechos derivados de su propia tradi-
cion.

—  Se establecen los Consejos
Comunitarios como formas de admi-
nistracién interna de las comunidades
negras, de manejo colectivo de su te-
rritorio y de relacién con el Estado.

— Se reconocen sus pricticas
tradicionales en el manejo de los re-
cursos naturales, especialmente los
mineros.
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— Se crean amecanismos de
participacion de las comunidades ne-
gras en diferentes instancias: conse-
jos de planeacion, juntas directivas de
las corporaciones regionales, y en to-
das aquellas decisiones que afectan
su futuro desarrollo.

— Se definen las cuencas hidro-
graficas como unidades de planifica-
cion.

— Se reconoce a las comunida-
des negras el derecho a un proceso
educativo acorde con sus aspiracio-
nes y necesidades etnoculturales.

Pero, mas alla de la aprobacion
de la ley, que de por si es un impor-
tante resultado, interesa examinar su
aplicacién y las dindmicas sociales que
suscité. Un estudio realizado por Mi-
chel Agier y Odile Hoffmann (1999),
aunque referido exclusivamente al
Pacifico narifiense, proporciona infor-
macién que puede ayudar a tipificar
ciertos procesos que se desprendie-
ron de la aplicacién de la norma. Se-
giin ellos, la mayoria de los actores
del Pacifico (guerrilla, paramilitares,
la clase politica y los empresarios) no
parecen haber tomado en serio la ley
ni interesarse por su aplicacién. En
cambio, algunas instituciones estata-
les y no estatales, al igual que las pro-
pias comunidades riberenas, le apos-
taron fuertemente a la ley y se intere-
saron por darle vida. Agier y Hoff-
mann encontraron en su estudio tres
modalidades de desarrollo de la Ley
70: la primera se caracteriza por la
participacion de las organizaciones
campesinas a lo largo del proceso a
través de consultas y reuniones en las
distintas comunidades, lideradas por
una organizacion (Palenque). La es-
trategia principal era de caracter poli-
tico, a saber: construir nuevos acto-
res capaces de intervenir local, regio-
nal y nacionalmente, de manera que
se convirtieran en base social del mo-
vimiento de negritudes. Esta modali-
dad mostré limitaciones tales como la
ausencia de autonomia financiera (la

financiacion del proceso provenia de
fuentes externas) y la concentracion
de la informacion en una élite de diri-
gentes comunitarios que filtraban re-
cursos, informacién y decisiones y que
terminaban actuando en funcién de
sus propios intereses y no de los de su
base social.

Una segunda modalidad fue la
agenciada por las instituciones esta-
tales a través de procesos en los que
no interesaba la participacion ciuda-
dana sino la eficacia en el cumplimien-
to de la norma. Se debia aplicar la ley
lo mis rapido posible a fin de acortar
los procesos y sus costos correspon-
dientes. La idea era que en cortos lap-
sos y a partir de procesos politico-bu-
rocriticos se otorgara la propiedad
colectiva de la tierra a los campesi-
nos. El problema es que la gente era
interpelada sélo como insumo de una
gestién que competia exclusivamente
a las entidades. Esto hizo que el pro-
ceso fuera politicamente fragil.

Finalmente, la tercera modalidad
fue la que lider6 el sector privado. Este
buscaba basicamente hacer uso de la
ley en funcién de sus intereses de lu-
cro (aligerar la propiedad colectiva
para negociar la posibilidad de implan-
tar negocios de explotacion de recur-
sos naturales). Es una modalidad emi-
nentemente pragmatica que penso en
las comunidades negras exclusiva-
mente como instrumento para la im-
plantacién de negocios lucrativos.

En las tres modalidades el efecto
de la aplicacion de la ley no fue el que
imaginaron sus gestores, es decir, una
movilizacién masiva de las comunida-
des negras para la autogestién del de-
sarrollo. Por el contrario, estas tltimas
terminaron siendo instrumento al ser-
vicio de “otros” (dirigentes de las or-
ganizaciones de negritudes, institucio-
nes estatales o empresa privada), lo
que les resté autonomia para negociar
sus propios intereses.

Sin querer generalizar, es posible
que el proceso de titulacion colectiva

de las tierras en el resto del Pacifico
haya seguido alguna de estas vias y
que, por tanto, la ley no haya logrado
el impacto social y politico que se que-
ria. Ademads, el debate y 1a moviliza-
cién que se logro en torno a la discu-
sién de la ley en el seno de las comu-
nidades campesinas ha disminuido de
intensidad con el paso del tiempo, res-
tandole fuerza a la aplicacion de la
norma, sobre todo en lo relacionado
con la generacion de procesos de de-
sarrollo sostenible en la zona.

Otro aspecto del ordenamiento
territorial es el esquema de entidades
territoriales definido por la Constitu-
ci6n. En esta materia son pocos los
avances conseguidos hasta ahora. El
esquema heredado de la Carta de
1886 no se ha modificado sustancial-
mente: los municipios y los departa-
mentos siguen siendo las figuras do-
minantes en la division politico-admi-
nistrativa del pais. Ni las entidades
territoriales indigenas, ni las provincias
ni las regiones, han sido reglamenta-
das, lo que ha impedido el desarrollo
completo del Titulo XI de la Constitu-
cion.

Lo que ha cambiado es la distri-
bucién de responsabilidades de las en-
tidades territoriales. Los municipios y
los departamentos tienen hoy impor-
tantes atribuciones en materia social
(salud, educacion, agua potable y sa-
neamiento basico, recreacion, cultura
y deporte, seguridad ciudadana, aten-
cién a grupos vulnerables, etc.) y de
desarrollo de infraestructura urbana y
rural, aunque no son claros los limites
de competencias entre las entidades
territoriales y la nacion. Hoy dia exis-
te un clamor compartido sobre la ne-
cesidad de revisar la Ley 60 de 1993
en esa materia y aclarar de una vez
por todas las responsabilidades pro-
pias de cada nivel territorial.

El otro aspecto es el de las finan-
zas territoriales. La mayoria de los
municipios y los departamentos mues-
tran altos déficits fiscales que les impi-
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den atender con eficiencia y calidad
las demandas de la poblacion. En el
caso de los departamentos la situacion
es mds notoria pues, como se dijo an-
tes, los constituyentes decidieron
fortalecerlos como nivel intermedio de
la organizacién del Estado dindole
atribuciones precisas de
intermediacion entre el gobierno na-
cional y los municipios, de apoyo a

estos ultimos y de prestacion de algu-

nos servicios, ordenando la eleceién de
gobernadores y asegurdandole algunas
rentas que garantizarian su estabilidad
financiera. Sin embargo, los departa-
mentos se encuentran de nuevo en una
situacion de crisis, no s6lo por su preca-
ria situacion financiera y fiscal, sino por-
que no han podido jugar el papel que la
Constitucion les definié. Los goberna-
dores han fungido como prestadores
directos de servicios, como ejecutores
de obras y de proyectos, mas que como
gestores, al tenor de criterios de célculo
electoral y no de garantia del bien co-
mun. En lugar de apoyar a los munici-
pios, los departamentos se han dedi-
cado a competir con ellos en la pres-
tacion de servicios.

En cuanto a los municipios, mues-
tran también un desequilibrio fiscal que
los obliga a someterse a drésticos pla-
nes de ajuste que perjudican en pri-
mera instancia la inversion, especial-
mente la social. Los municipios con-
centran el grueso de las competencias
descentralizadas desde la década del
80 y ello implica una inmensa respon-
sabilidad de cara a sus habitantes, a
la que no han podido dar cumplimien-
to por deficiencias tanto en el diseno
de la descentralizacién como en la ges-
tién propiamente dicha.

En parte, los problemas presenta-
dos en el funcionamiento de las enti-
dades territoriales se explican por la
ausencia de la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial. Este es el cuar-
to aspecto del andlisis. La Constitu-
cién ordend, en efecto, su formulacién,
pero, pasados diez anos, lamentable-
mente nada se ha logrado en ese sen-

tido. Han pasado por el Congreso va-
rios proyectos de ley, pero no ha exis-
tido el acuerdo politico necesario para
dar a luz una norma que, por su ca-
racter de orgédnica, debe crear el mar-
co juridico e institucional del ordena-
miento territorial y de la descentrali-
zacion.

El gobierno nacional presentard al

Congresoen la segunda legislatura de

este afio un nuevo proyecto de Loot
que ha sido el fruto de la evaluacién
de experiencias de otros paises, de
andlisis de los proyectos anteriores ar-
chivados y de una discusion sistema-
tica y amplia en varias regiones del
pais. El proyecto tiene algunos puntos
interesantes como la figura de las
Areas de Desarrollo Territorial, ins-
trumento de flexibilizacion de las rigi-
deces presentes en el disefio territo-
rial actual, la formulacién del Proyec-
to Estratégico Territorial y el esque-
ma institucional del ordenamiento te-
rritorial. Es un punto de partida para
la discusion que debera ser mirado con
atencion por los ciudadanos y por el
Congreso de la Repiiblica.

De todas formas, el asunto clave
es la oportunidad de ese debate, dado
que el pafs se encuentra comprometi-
do con un proceso de paz en el que
sin duda alguna el tema de la organi-
zacién politico-administrativa del Es-
tado es central en la negociacion.
(Tendria sentido aprobar en el Con-
greso una ley organica independien-
temente de los acuerdos de paz? Pro-
bablemente, no. Pero, ;habra que es-
perar a que se firmen los acuerdos de
paz para sacar adelante esa iniciati-
va? Probablemente, tampoco. Asi, el
nudo gordiano del asunto es resolver
adecuadamente una necesidad urgen-
te (la Loot) en un contexto de nego-
ciaciones que no tendran salida en el
corto plazo. Por lo demds, el pais pasa
actualmente por una fase de reformas
institucionales (ajuste fiscal, reforma
politica, modificacién del régimen de
transferencias, revision probable de la
Ley 60/93, reforma pensional). La Loot

tendria que inscribirse, por lo menos
desde la perspectiva del gobierno, en
lalégica de tales reformas, lo que vuel-
ve mas complejo el panorama de su
discusion y aprobacién’.

En suma, no es positivo el balan-
ce que puede hacerse en materia de
ordenamiento territorial en esta déca-
da de aplicacion de la nueva Consti-
tucién. Para decirlo con palabras de
Jaime Castro (2001): “El modelo de
ordenamiento territorial que adopta-
mos en 1886 se agot6. Hoy no inter-
preta ni expresa la realidad que vivi-
mos ni las necesidades inmediatas y
futuras del pais. Las reformas que le
introdujimos con la descentralizacién
de mediados de los 80 y la Constitu-
cién del 91 lograron que sobreviviera
pero no pudieron salvarlo del todo. Sus
fallas son estructurales, no meramen-
te coyunturales. Tiene que ser reem-
plazado por una nueva forma de dis-
tribucién y reparto territorial del po-
der publico. Tenemos que reordenar
el territorio para que el Estado pueda
cumplir sus funciones”.

La descentralizacion

La Constitucion del 91 no hizo otra
cosa que profundizar el proceso de
descentralizacion iniciado en forma en
la década del 80°. Como bien se sabe,
las reformas descentralistas en Co-

" En 1997, el Congreso aprobé la Ley 388
sobre los planes de ordenamiento territorial
(POT) en los municipios. Es una norma muy
importante que intenta superar las limita-
ciones de la Ley 9a. de 1989 (Ley de refor-
ma urbana) en materia de intervencion so-
bre el suelo urbano y sobre el mercado de
tierras en general. Introduce criterios de sos-
tenibilidad y democratizacién en la gestion
del suelo. Sinembargo, presenta el gran pro-
blema de que “municipaliza” el ordenamiento
territorial, cuando éste es un asunto que —
incluso desde la perspectiva del munici-
pio— necesariamente toca dimensiones re-
gionales y nacionales

* “Iniciado en forma” significa que en esa
década fueron aprobadas reformas consti-
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lombia concretaron una intencionali-
dad de reforma estatal en la que los
municipios —y, en menor medida, los
departamentos— entraron a jugar un
papel de primer orden en la satisfac-
cion de necesidades de la poblacion.
Se daba asi respuesta a una crisis de
legitimidad del sistema politico que se
habia traducido, entre otras cosas, en
un incremento significativo de las
movilizaciones sociales de cardcter
local y regional (paros civicos, marchas,
toma de instalaciones publicas, etc.),
motivadas en el sentimiento de insatis-
faccién de importantes capas de la po-
blacién con el gobierno central por su
incapacidad de responder adecuada-
mente a las necesidades y demandas
de la misma (Velasquez, 1986).

La respuesta gubernamental a
esta dinamica social y politica fue la
presentacién de una serie de iniciati-
vas legislativas al Congreso, entre las
cuales, un par de propuestas de re-
forma al régimen municipal y depar-
tamental, que a comienzos de 1986 fue-
ron sancionadas por el ejecutivo. La
idea era recuperar la legitimidad del
sistema politico y la gobernabilidad en
las regiones y localidades devolvien-
do a estas dltimas atribuciones y re-
cursos financieros que el gobierno na-
cional habia acaparado durante el l-
timo siglo, y quebrando la linea de je-
rarquia politica dentro del ejecutivo
mediante una reforma constitucional
que ordend la eleccion popular de los
alcaldes a partir de 1988. Ademas,
fueron institucionalizados algunos me-
canismos de participacion ciudadana
en la gestién local.

La nueva Constitucién de 1991
avalé estas reformas descentralistas
y les dio mds cuerpo a través de dife-
rentes medidas que fortalecieron el
proceso: declar6 al municipio como la
unidad bdsica de la organizacion poli-
tico-administrativa del pafs, le entre-
20 atribuciones en materia de presta-
cion de servicios, promocion del bien-
estar local y promocién de la partici-
pacién ciudadana; amplié el periodo

del mandato de los alcaldes a tres anos
y defini6 un nuevo régimen de partici-
pacion de los municipios en los ingre-
sos corrientes de la nacion. Ademds,
amplio el espectro de la participacion
ciudadana a través de mecanismos
decisorios (el referendo, la iniciativa
legislativa, la consulta popular, el ca-
bildo abierto, etc.) y de mecanismos e
instancias de participacién sectorial y
global en la gestion territorial, que pos-
teriormente fueron reglamentados por
la ley. Defini6 en forma precisa la au-
tonomia de las entidades territoriales
(ver supra) y elevo a rango constitu-
cional las funciones de las juntas ad-
ministradoras locales.

En lo que respecta a los departa-
mentos, la Constitucion redefinio sus
funciones, ordend la eleccion de los
gobernadores y transformé los terri-
torios nacionales en departamentos.
De igual manera, creé las entidades
territoriales indigenas y dio facultades
a los municipios fronterizos para po-
ner en marcha sistemas de coopera-
¢ién con municipios vecinos.

Un elemento muy importante in-
troducido por la Constitucién del 91
fue la creacién de instrumentos pre-
cisos para hacer mas eficiente y efi-
caz la gestion piiblica, especialmente
en el nivel territorial: creé el siste-
ma de planeacién, introdujo criterios
para la evaluacion de la gestion de
la administracién piblica, instituyo
el Fondo Nacional de Regalias, es-
tablecié un nuevo marco para la
prestacion de servicios publicos do-
miciliarios e introdujo el criterio de
prioridad a la inversion social en las
entidades territoriales.

Detris de estas medidas se perfi-
lan dos objetivos: de un lado, mejorar
la prestacién de los servicios piblicos
a través de una modernizacion de las
administraciones municipales y depar-
tamentales; de otro, democratizar la
gestién piblica mediante un acerca-
miento entre los gobiernos territoria-
les y su respectiva poblacién. Un balan-
ce de esos dos objetivos permite juz-

gar qué tanto hemos avanzado en esa
direccion y cudles han sido los facto-
res que han favorecido u obstaculiza-
do la consolidacion del proceso en
Colombia.

La prestacion de los servicios
publicos

El llamado estatuto de la descen-
tralizacion (decretos 77 a 81 de 1987)
y, posteriormente, la Ley 60 de 1993,
definieron las competencias de los mu-
nicipios y departamentos. El listado es
extenso, pues comprende atribuciones
en materia social (educacion, salud, sa-
neamiento basico, recreacién y depor-
te, entre las mds importantes), de in-
fraestructura fisica (mantenimiento de
vias, servicios, equipamientos urbanos)
y de gestién (planificacion del desa-
rrollo, promocion de la participacion
ciudadana). A los departamentos se
les entregé competencias en salud y
educacion, manejo de recursos y pro-
gramas cedidos por la nacion, planifi-
cacion del desarrollo regional, asisten-
cia técnica a los municipios y acom-
panamiento a éstos en la prestacion
de algunos servicios.

La accién de la gran mayoria de
los municipios (y, en parte de los depar-
tamentos) se ha concentrado en tres
campos fundamentales: la educacion, la
salud y el agua potable. Esto se explica
por el diseno mismo de la descentrali-
zacién fiscal, pues la Ley 60/93 obliga a
los municipios a gastar el 75% de la
participacion en los ingresos corrientes
de la Nacion (PICN) en esos tres sec-
tores. Un 5% adicional debe ser gas-
tado en recreacién, deporte y cultura

tucionales y legales que redefinieron las com-
petencias y recursos de los distintos nive-
les de la administracion piiblica, asi como la
autonomia politica de los municipios. No
significa ello que el proceso haya tenido ini-
cio en esa coyuntura. El tema en Colombia
es de larga data y comenzé a concrelarse
institucionalmente con la reforma constitu-
cional de 1968. Ver al respecto Velasquez
(1995).
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y el resto de las participaciones es de
libre inversion. Las grandes ciudades
diversifican mucho mas la inversion,
dado que tienen una mayor capacidad
de generar recursos propios y de en-
deudarse. Pero, en general, los gas-
tos en esos tres sectores son los que
copan la mayor parte del gasto terri-
torial, especialmente municipal.

(Qué tanto ha mejorado la pres-
tacion de estos servicios en lo que va
corrido de la descentralizacion? Aun-
que, como sefiala Maldonado (2000),
no existen muchas evidencias que per-
mitan hacer afirmaciones seguras al
respecto, existen algunos estudios que
entregan una informacién cada vez
mas consolidada sobre cada uno de
estos temas, a partir de los cuales es
posible sentar algunas conclusiones, asi
sean iniciales’.

Segun Sédnchez y Nuiiez (1999),
las coberturas en educacién primaria
y secundaria aumentaron en Colom-
bia entre 1993 y 1997, pasando de
82,9% a 83,4% y de 54,1% a 59,7%,
respectivamente. Estas cifras repre-
sentan en el caso de la educacién se-
cundaria “un aumento de mas de 700
mil matriculados, 500 mil de los cua-
les lo hicieron a través del sistema
publico™ (p. 168). Lo interesante es
que este aumento ha beneficiado a los
sectores mas pobres de la poblacién:
“El aumento en la cobertura neta fue
particularment alto en el quintil de in-
greso mds pobre (del 31% al 40%)
tanto en las zonas rurales (del 17% al
24%) como urbanas (del 51% al
61%)™. Resultados parecidos arro-
jan los estudios del DNP sobre el uso
de las participaciones municipales por
parte de las administraciones locales.
La mayor parte de los indicadores
reflejan avances importantes en el
cumplimiento de metas fisicas. Segin
el estudio de la Unidad Administrati-
va de Desarrollo Territorial de Planea-
cién Nacional (1998)° entre 1995 y
1997 aument6 el nimero total de ni-
fios matriculados en 6,8%; el nimero

de nifos atendidos por establecimien-
tos oficiales, en un 8,9%: el nimero
de docentes financiados exclusiva-
mente por el municipio, en 18,2%; la
construccion de aulas, en 24,8%; la
ampliacién de aulas, en 28,1%: la
emodelacién mayor de aulas, en
22,2%; y el nimero de establecimien-
tos dotados con mobiliario, el 11,4%°.

En materia de salud, entre 1993 y
1997 el porcentaje de la poblacién afi-
liada a algin sistema de seguridad en
salud pas6 de 23,7% a 57,2%. En 1993
habia 7,9 millones de afiliados, cifra
que llegd a 22,7 millones en 1997. En
términos de ingresos, en 1993 sélo el
8% de la poblacién del quintil mas
pobre estaba afiliada al régimen con-
tributivo, frente al 40% del quintil mas
rico. En las dreas rurales, séloel 2,1%
de la poblacién del quintil mas pobre
estaba afiliada en 1993. Cuatro anos
mds tarde, las cifras senalan que la
situacién de la poblacién mas pobre
mejoré: el 47% de las personas del
quintil mas bajo tenia acceso a servi-
cios de salud, sea a través del régi-
men contributivo (27%) o del
subsidiado (73%). En las areas rura-
les ocurri6 algo parecido: en 1997, la
proporcion de afiliados en el quintil
mds pobre fue del 46% (Sanchez y
Niifiez, 1999, p. 173). Igual tendencia
muestra el uso de los servicios: las
consultas mas que se duplicaron en-
tre 1993 y 1997, el nimero de hospi-
talizaciones pasé de un poco menos
de un millén a 1.4 millones en el mis-
mo periodo.

El estudio del DNP muestra ten-
dencias similares: entre 1995 y 1997 el
numero de beneficiarios identificados
por el Sisben crecié en un 21,1%; el
niimero de personas afiliadas al régimen
subsidiado aumenté en un 29,8%; el
nimero de establecimientos remodela-
dos se incrementd en un 30%:; el niime-
ro de médicos crecié 11,6%:; el de odon-
tologos, 10,8%; el de paramédicos,
14,3%; el de promotores de salud,
9,5%, y el de técnicos en salud,

* Ver, por ejemplo, Banco Mundial (1995);
Castro (1998) y (2001); Fedesarrollo
(1999); Sdnchez y Nifiez (1999); Zapata
(1999). Igualmente, los informes del DNP
(;C6émo va la descentralizacién?), publica-
dos anualmente en la revista Planeacion &
Desarrollo. Existen informes oficiales so-
bre la descentralizacion fiscal, tanto del
Ministerio de Hacienda, como del DNP, la
Contraloria General de la Repiiblica y la
Comisién de Racionalizacién del Gasto Pi-
blico. Algunos balances incluyen informa-
cion fragmentaria sobre diversos topicos de
la descentralizacién (por ejemplo, Velas-
quez, 1997 y Fescol, 1994). Actualmente,
el DNP, con el apoyo de Fonade, la GTZ y
varios centros de investigacion del pais rea-
lizan un estudio sobre el impacto de la des-
centralizacion en 150 municipios colombia-
nos, cuyos resultados estin proximos a ser
publicados.

*Segiin Sianchez y Niiez, los incrementos
en la cobertura educativa han mejorado la
posicion relativa de Colombia en el contex-
to latinoamericano (ibid, p. 171).

* Estudio sobre 766 municipios.

¢ Un estudio de 18 municipios en los depar-
tamentos del Valle, Cauca y Narino, reali-
zado por Foro Nacional por Colombia, Ca-
pitulo Regional Valle del Cauca, en asocio
con el Centro de Investigaciones de la Fa-
cultad de Ciencias Sociales y Econ6micas
(Cidse), de la Universidad del Valle, en el
marco del estudio de evaluacién de impacto
de la descentralizacion en Colombia (DNP-
GTZ) arroja resultados parecidos. Entre
1988 y 1999 se registra un incremento total
de la matricula en preescolar, primaria y
secundaria, especialmente en este iltimo
nivel. En el nivel preescolar, solamente Ca-
loto (Cauca) muestra en el periodo un leve
descenso en el nimero de matriculados. En
secundaria, ocurre lo mismo con La Victoria
(Valle). La matricula en primaria mostré un
comportamiento menos exitoso en los 18
municipios. Solamente en la mitad de ellos
hubo un aumento en la matricula en el pe-
riodo considerado. La mayoria de los muni-
cipios de Narifio que entraron en la mues-
tra, asi como algunos de Valle y Cauca ex-
perimentaron un descenso en el nimero de
nifios matriculados en el nivel de primaria
(Foro, 2001).
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23,1%. El total de personas
beneficiadas con programas
nutricionales creci6 un 26%,
y el de personas vacunadas,
el 8.3%. El nimero de con-
sultas médicas, odontologicas
y de enfermeria aumenté en
un 12,9% en el mismo perio-
do (DNP, 1998).

El sector agua potable y
saneamiento bdsico también
presenta resultados positivos
en el periodo: segin los da-
tos que presenta Zapata
(1998), las coberturas en
acueducto y alcantarillado
aumentaron entre 1985 y
1997, pasando de 70,4% a
83.3%, en acueducto, y de
59,4% a 70% en alcantarilla-
do. Ese incremento es mu-
cho mayor en el drea urba-
na: en acueducto paso de
89,2% a 97,6%, y en alcan-
tarillado, de 80,7% a 90%,
mientras que en el drea rural
las cifras correspondientes
son, en acueducto, 28% vy
44.3%, y en alcantarillado,
11,3% y 15,6% (p. 195). Hay
evidentes desigualdades en
coberturas entre departa-
mentos y entre municipios,
siendo mucho mayores en aquellos
que muestran mayores indices de de-
sarrollo econdémico y social. Asi mis-
mo, existen desigualdades protuberan-
tes entre los diferentes estratos de la
poblacion. El estudio de Sanchez y
Nuifiez muestra que la poblacién de
los quintiles mas altos tienen una ma-
yor cobertura en ambos servicios: “en
1997 el 79% de los hogares del quintil
urbano mas pobre tenia cobertura de
alcantarillado y el 96% de acueduc-
to. Las coberturas para los servicios
mencionados eran, para el quintil mas
rico, 95% y 99%, respectivamente”
(p. 174)".

Estos logros tienen que ver fun-
damentalmente con el disefo de la

Collage Mauricio Sudrez Acosta

descentralizacién fiscal. De una par-
te, aumentaron significativamene los
ingresos de los municipios, tanto por
esfuerzo propio® como —y, sobre
todo— por las transferencias deriva-
das de la PICN. Entre 1990 y 1999 el
total de transferencias (situado fiscal,
PICN y Fondo Educativo de Com-
pensacion) paso de $567.300 millones
a $8.051.300 millones (pesos corrien-
tes). Los datos del Ministerio de Ha-
cienda indican que en el 2001 dichas
transferencias llegardn a casi $11 bi-
llones. Como porcentaje del PIB, las
transferencias totales pasaron del
2,8% al 4,9% en la década del 90. De
esa manera, se incremento significa-
tivamente la capacidad de gasto de los
alcaldes y gobernadores, en consonan-

cia con el aumento de sus
responsabilidades.

Ahora bien, la Ley 60 de
1993 asignd porcentajes fijos
para el gasto sectorial, bajo
el supuesto de que de esa for-
ma se controlaba el despilfa-
rro y se aseguraban montos
de inversién minima por sec-
tor. Obligé a los municipios a
gastar 30% de la PICN en
educacion, 25% en salud,
20% en agua potable y 5%
en recreacion, deporte y cul-
tura. El 20% restante lo dejo
para libre inversion de los
municipios. Estarigidez de la
norma, criticada hasta ahora
por la mayor parte de los ana-
listas del proceso, garantizd
sinembargo que la educacién
y la salud recibieran fondos
permanentemente y pudieran
mostrar logros en términos
de metas fisicas’.

El caso del sector agua
potable es un poco diferente,
aunque la explicacion sigue
siendo valida. En efecto, como
muestra Zapata (1999), el sec-
tor es cada vez menos finan-
ciado por las participaciones
municipales y cada vez mds por me-
canismos de cofinanciacion, ingresos
propios, créditos y regalias. Los re-
cursos de ley 60 de 1993 financiaban
en 1994 el 47.7% del gasto municipal
en el sector. En 1996, solamente el
38,6%. De todos modos, los ingresos
por transferencias fueron orientados
hacia el sector y permitieron los au-
mentos de cobertura arriba senalados.

" Los datos del estudio del DNP (1998)
muesiran tendencias similares.

* Se ha demostrado con suficiencia que no
ha existido pereza fiscal por parte de los
municipios durante el periodo de la
descentralizacion. Las cifras del DNP lo
demuestran, asi como las de la Comision de
Racionalizacion del Gasto Publico.
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El impacto positivo de la descen-
tralizacion en los tres sectores exami-
nados no puede ocultar, sin embargo,
los déficits en cada uno de ellos. En
efecto, en materia educativa hay pro-
blemas de calidad de la educacion y
de eficiencia y equidad en la asigna-
cion de los recursos. El estudio de
Foro (2001) muestra que los estable-
cimientos oficiales se clasifican en su
mayoria en las categorias media y baja
de las pruebas Icfes, con una tenden-
cia a desmejorar la calificacion. Es
posible que esa tendencia sea gene-
ralizada, con la excepcion de las gran-
des ciudades. Lo cierto es que la do-
tacién de los centros escolares, espe-
cialmente en municipios pequenos, si-
gue siendo precaria, lo mismo que las
condiciones de infraestructura educa-
tiva. El mismo estudio de Foro mues-
tra que los recursos destinados por los
municipios a construccion, manteni-
miento y remodelacién de centros es-
colares han disminuido en términos
absolutos y/o relativos, mientras otros
rubros, como el pago de docentes y
del servicio de la deuda ganan peso
en el total de inversiones en el sector.
Los datos del DNP al respecto mues-
tran la misma tendencia: entre 1994 y
1997 los municipios redujeron el por-
centaje de recursos de la educacién
destinados a esos rubros.

En salud, la situacion es pareci-
da: hay una gran cantidad de pobla-
cion que no estd cubierta por ningiin
régimen y que aparecen ahora en cier-
tas estadisticas como poblacién *“vin-
culada”. El incremento del niimero de
pobres en las grandes ciudades, de-
terminado por la violencia, el despla-
zamiento forzoso, la crisis de la eco-
nomia, especialmente en ramas como
la agricultura y la industria de la cons-
truccién, y la implantacién de politi-
cas publicas inspiradas en la raciona-
lidad de mercado (especialmente del
financiero) han ejercido recientemen-
te una fuerte presién sobre los servi-
cios publicos de salud, sin que la

respuesta de las administraciones mu-
nicipales haya sido suficiente.

En cuanto al agua potable y el
saneamiento bdsico, el importante
incremento de la cobertura en dreas
urbanas se ha visto opacado por una
muy baja cobertura en las zonas ru-
rales, sobre todo en alcantarillado.
No existe en muchas areas rurales
del pais tratamiento de aguas servi-
das ni disposicion ordenada de resi-
duos sélidos, lo que lleva a practi-
cas contaminantes de aguas super-
ficiales y subterrdneas y a la crea-
cion de condiciones insalubres para
el conjunto de la poblacion.

La explicacion de estos déficits
en cobertura y calidad de los servi-
cios estd asociada a factores de di-
sefio y de gestion del proceso des-
centralista. Entre los primeros cabe
senalar los siguientes'”:

a. La distribucién de competen-
cias entre municipios, departamen-
tos y nacién no es clara en la nor-
ma. La Ley 60/93 introdujo elemen-
tos de confusién en la definicién de
responsabilidades, lo que propicié
que los municipios no asumieran
ciertas competencias (por ejemplo,
la municipalizacién de la educacion)
bajo el supuesto de que el departa-
mento o la nacién podrian seguir a
cargo de ellas y de las correspondien-
tes inversiones.

b. La legislacion uniforme para
todos los municipios. La categoriza-
cién de los municipios se aplica sola-
mente para definir sueldos de alcal-
des y honorarios de concejales y, si
acaso, para introducir alguna excep-
cion reglamentaria (por ejemplo, el
Acto legislativo 01 de 1995) o para
aplicar medidas de ajuste (ley 617 de
2000), pero no para flexibilizar el di-
sefio del proceso, de manera que las
exigencias y requisitos a los munici-
pios sean diferentes segiin su cate-
goria (por tamano poblacional e ingre-
sos fiscales).

c¢. La incompatibilidad entre nor-
mas que rigen las competencias. Es
el caso de la Ley 60/93 (que define,
entre otras cosas, competencias y re-
cursos para el sector salud en la 6pti-
ca de subsidio a la oferta) y la Ley
100/93 (de cobertura y eficiencia del
sistema de salud, inspirada en la idea
de subsidio a la demanda). Igualmen-
te, es el caso de la Ley 60/93 y la Ley
142/94, sobre servicios publicos. Esta
ultima es una ley que introduce prin-
cipios de competencia mercantil en-
tre los agentes prestadores de los ser-
vicios (publicos y privados).

d. En el caso de la salud, hay un
enredo enorme en cuanto a compe-
tencias, fuentes de financiamiento, es-
pecialmente del régimen subsidiado,
entre los distintos niveles de la admi-
nistracién publica. De igual manera,
la Ley 100 gener¢ ineficiencias en la
financiacién del sector publico deri-
vadas de la gran cantidad de inter-
mediarios que intervienen en el pro-
ceso y que operan como filtro de los
recursos, produciendo costos que
impactan negativamente el sector, es-
pecialmente en el caso del régimen
subsidiado.

e. Criterios de asignacion de re-
cursos: de nuevo, en el caso de la sa-
lud, las participaciones municipales
asignan un peso importante al factor

’ No obstante, hay que senalar que, como lo
muestran los estudios del DNP sobre la uti-
lizacion de las participaciones municipales
en la década del 90, generalmente los muni-
cipios no cumplian los porcentajes defini-
dos por la Ley 60, sea porque llenaban las
metas minimas establecidas por la ley, sea
porque simplemente tenfan otras necesida-
des mas urgentes que atender. De todos
modos, las cifras indican que poco a poco el
gasto efectivo de las participaciones se acer-
¢6 al modelo de la ley (Ver DNP, 1998).

" No existe espacio suficiente en este arti-
culo para documentar cada uno de esos fac-
tores. Se mencionan a titulo ilustrativo para
dar cuerpo a un argumento general sobre la
marcha del proceso descentralista.
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NBI y no a la situacién real de salud
de la poblacién en cada municipio.
Un estudio del BID, mencionado por
Sidnchez y Nufez, concluye que el
situado fiscal tiene una base de
asignacién histérica y no de nece-
sidades.

f. Intervencién del gobierno cen-
tral en campos de competencia de
los entes territoriales. La confusion
en materia de competencias abona
el terreno para que el gobierno na-
cional siga teniendo un papel impor-
tante en la inversion en educacion,
salud, atencidn a grupos vulnerables,
etc. La Red de Solidaridad, durante
el anterior gobierno, y el Plan Co-
lombia, durante el actual, son buena
muestra de esa conducta que atenta
contra la autonomia municipal y con-
tra el principio segtn el cual la en-
trega de competencias a municipios
y departamentos debe implicar una
reduccién del gasto central en esos
campos.

En cuanto a la gestién, cabe men-
cionar cuatro factores principales:

a. La débil capacidad de gestion
de la mayoria de los municipios para
el manejo eficiente de las compe-
tencias. Significa ello baja capaci-
dad de planificar y de gestionar pro-
yectos de desarrollo local; bajos ni-
veles de calificacion de los servido-
res publicos municipales; inexpe-
riencia en el manejo de algunas com-
petencias; desconocimiento de la
problematica local y regional y au-
sencia casi total de sistemas de in-
formacion local para el diseno de
politicas piiblicas; opcién por mode-
los de gestién reactivos, que operan
en cortos plazos; dificultad para in-
corporar innovaciones en la gestion,
entre otras cosas. Lamentablemen-
te, éste es un aspecto en el que poco
se fijan las autoridades municipales.
El estudio de Foro sobre municipios
del Valle, Cauca y Narifio muestra
en todos los casos un bajo interés
de las autoridades locales en asig-

nar recursos para capacitacion de
los funcionarios o solicitar apoyo
técnico externo. Quizas el elemen-
to excepcional es el aumento del
nivel educativo de los alcaldes en
Colombia, como lo muestran las po-
cas estadisticas disponibles al res-
pecto (Banco Mundial, 1995). Pero,
en general, no se ve claramente que
los municipios hagan un esfuerzo
importante por aumentar su capaci-
dad de gestion.

b. La inestabilidad de las admi-
nistraciones municipales y departa-
mentales y la falta de continuidad
entre unas y otras. No existe una
estadistica sobre tiempo promedio
de duracién de un funcionario mu-
nicipal en un cargo de responsabili-
dad por tamano de municipio. De
todas formas, en Colombia, en vir-
tud de los compromisos politicos ad-
quiridos durante las campanas, en-
tregar cuotas de poder a aliados
politicos e ir acomodando los car-
gos de responsabilidad y, en gene-
ral, la némina (tanto la regular como
la paralela) a los vaivenes politicos,
es algo totalmente normal. Esto le
resta capacidad de gestién al con-
junto de la administracion e introdu-
ce ineficiencias debido a que cada
funcionario nuevo debe gastar un
tiempo conociendo su dependencia,
su equipo de funcionarios y los re-
cursos con los que cuenta. Sucede
igual con los cambios de una admi-
nistracion a otra. Cada nuevo alcal-
de o gobernador hace “borrén y
cuenta nueva” y comienza practi-
camente en cero su gestion, sin si-
quiera evaluar las politicas impulsa-
das por su antecesor(a). Por el con-
trario, se piensa que los proyectos que
hereda de la administracién anterior
son una “carga” de la que es preciso
liberarse rapidamente para realizar
acciones propias.

¢. Los modelos de gestién. El
clientelismo sigue siendo el princi-
pio inspirador de la administracién
ptblica en Colombia. Los municipios

y departamentos no han sido la ex-
cepcion. Por el contrario, se han
convertido en vehiculos para afinarlo
y para encontrar nuevas formas de
relacién transaccional entre la
dirigencia politica, la administracion
municipal y la poblacién, especial-
mente los sectores de mds bajos in-
gresos. En virtud de este modelo, las
decisiones no se toman en funcién
del bien comiin, sino de compromi-
sos politicos con sectores particula-
res de la poblacidn, lo que implica
de alguna manera “privatizar” los
recursos publicos en favor de inte-
reses particulares (Veldsquez,
1997). Hay experiencias de gestion
en Colombia que han intentado —
incluso, han logrado— sustituir ese
criterio por otro de eficiencia y bien
ptblico, pero la tendencia general,
asociada al dominio de los partidos
tradicionales en las alcaldias y
gobernaciones, muestra un peso atin
muy significativo de criterios
clientelistas en la toma de decisio-
nes. Las consecuencias de este mo-
delo son la fragmentacién de los re-
cursos publicos, los sesgos en la
focalizacién de esos recursos, la
intermediacién politica caudillista y
autoritaria; en fin, la pérdida de efi-
ciencia y eficacia en el logro de me-
tas de la gestion. Esta se convierte
asi en una red de compromisos
transaccionales de interés privado,
avalados por sectores varios de la
poblacién, en el que la “puja” por
los recursos y los “amiguismos” ter-
minan siendo el fundamento del de-
sempeifio de las autoridades locales.

d. El despilfarro, la irresponsabi-
lidad en el manejo de los recursos pu-
blicos y la corrupcion: enceguecidos
por el aumento significativo de los re-
cursos disponibles y en atencion a los
compromisos politicos adquiridos en
campanas electorales, las autoridades
municipales y departamentales se
dedicaron a gastar sin medida, de ma-
nera irresponsable, creando una situa-
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cién que tiene a muchos municipios y
departamentos al borde de la quiebra.
Un dato es significativo: a pesar de
que los ingresos propios y, sobre todo,
las transferencias crecieron durante
esta década, las relaciones transfe-
rencias/gasto total e ingresos tributa-
rios/gasto total en municipios y depar-
tamentos disminuyeron: 63,1% y
52,5% en 1990, respectivamente; en
1997, 52,5% y 30,1% (Fedesarrollo,
1999). Eso significa que el gasto total
aument6 mds rapidamente que los in-
gresos, generando un déficit corrien-
te que fue llenado por crédito. El en-
deudamiento de las entidades territo-
riales se desbordo y produjo una si-
tuacion reflejada hoy en convenios de
desempeno y aplicacién de la Ley 550
de intervencién econémica. Lo pre-
ocupante es que buena parte de esos
ingresos se gastaron en “burocracia”.
Hoy, una gran parte de los municipios
grandes e intermedios deben asignar
una porcion importante de sus ingre-
sos al pago de deuda, afectando de
esa manera la inversién social. Al lado
de estos factores, se encuentra la co-
rrupcion como ingrediente de la ges-
tion puiblica. Hacen falta estudios para
precisar el cardcter de esta conducta
dolosa. Pero no es necesario refinar
mucho el diagndstico para indicar lo
que ya se sabe: que un gran porcen-
taje de mandatarios locales, conceja-
les y funcionarios piiblicos acude a esa
practica como forma de enriqueci-
miento propio, esquilmando los esca-
sos recursos disponibles e introducien-
do ineficiencias en su asignacion.

La democratizacion
de la gestion

La Constitucion de 1991 se inspi-
r6 en una idea de democracia que
combina representacion y participa-
cioén y se preocup6 por dar a esta ul-
tima el soporte juridico e institucional
necesario para que los ciudadanos pu-
dieran intervenir mds activamente en
la definici6n de asuntos de interés co-

lectivo y de esa forma democratizar
la gestién publica. En tal sentido, in-
trodujo desde el primer articulo del
texto el tema de la participacion y lue-
go lo desarroll6 como principio de or-
ganizacion del Estado y de sus rela-
ciones con la sociedad, al igual que
como derecho y deber de los ciuda-
danos. Ademis, creé una serie de me-
canismos e instancias de participacion,
algunos de los cuales fueron reglamen-
tados posteriormente por los desarro-
llos legales de la Carta politica
(Velasquez, 1991).

Cabe preguntarse si la participa-
cion ha jugado efectivamente el papel
que le fue asignado, es decir, si ha de-
mocratizado la gestién publica en mu-
nicipios y departamentos, 0 mas bien
se ha sometido a légicas ajenas a su
esencia, como el clientelismo y la co-
rrupcién. Democratizar la gestion mu-
nicipal significa, en primer lugar, for-
talecer las instancias de representa-
cion de manera que las decisiones
publicas interpreten el sentir de las ma-
yorias; segundo, garantizar la trans-
parencia de la gestion y, en consecuen-
cia, el control institucional y ciudada-
no de las conductas de las autorida-
des municipales. Finalmente, propiciar
el acercamiento entre el gobierno lo-
cal y los distintos sectores sociales a
través de canales de participacion.

En materia de representatividad,
la eleccion de alcaldes y, en parte, de
las juntas administradoras locales
(JAL) ha ampliado el campo de re-
presentacion politica en comparacion
con lo que sucedia antes de 1986. Es
cierto que la representatividad no que-
da asegurada automaticamente con
las elecciones. De todos modos, a
pesar de que los partidos tradiciona-
les han ganado la mayoria de las al-
caldias en las elecciones llevadas a
cabo hasta ahora'', el espectro de re-
presentacion de intereses locales se
ha ampliado: han aparecido nuevas
fuerzas politicas en el escenario local
y este ultimo ha adquirido notoria re-

levancia como ambito de competen-
cia politica. Muestra de ello es que
las tasas de participacién son mds al-
tas que en otras elecciones, incluidas
las presidenciales, aunque en las tlti-
mas elecciones han mostrado una ten-
dencia a la baja.

Mis problematica es la califica-
cion de las JAL como érganos de re-
presentacion territorial. En primer lu-
gar, no han sido elegidas en todos los
municipios del pais. Segundo, las ta-
sas de participacion en su eleccion han
sido muy bajas, lo que minimiza su
representatividad y revela el desco-
nocimiento y la poca confianza de la
gente en esta instancia. Para diver-
sos sectores las juntas representan
mis los intereses de ciertos grupos
politicos que los propios intereses de
las comunas y corregimientos. No obs-
tante, las JAL cumplen un importan-
te papel de intermediacién social ante
los gobiernos locales, lo que les otor-
ga un cierto poder de negociacién y,
en esa medida, una cierta potenciali-
dad politica.

Lo paraddjico es que la represen-
tatividad en el plano electoral no se
ve reflejada necesariamente en la
gestion. Sin duda, ha habido adminis-
traciones municipales en cabeza de
alcaldes progresistas, independientes,
ajenos al clientelismo y a la corrup-
cién, por ejemplo, el cura Bernardo
Hoyos en Barranquilla, sobre todo en
su primer mandato; Antanas Mockus,
en Bogota; Antonio Navarro en Pas-
to; German Cardona en Manizales; el
cura Pauselino Camargo en Ciicuta y
muchos otros en ciudades intermedias
y en pequenas localidades. Sinembar-
o, muestran una serie de rasgos que
erosionan su capacidad de convertir-
se en alternativas reales a la gestion
clientelista. En primer lugar, son mo-

"' Los partidos tradicionales han ganado en-
tre el 75 y el 85% de las alcaldias en todas
las elecciones.
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vimientos pasajeros, que dependen
casi totalmente de una figura caris-
madtica y, por tanto, no se configuran
como movimientos estables, organiza-
dos, en los cuales la gente encuentre
una propuesta sostenible en el tiem-
po. En segundo lugar, no estd claro
que en esas administraciones se le
haya apostado de igual manera a la
participacién. A Antanas Mockus se
le ha criticado precisamente el cardc-
ter autocratico de su gobierno y el des-
precio por formas de intervencion di-
recta de los ciudadanos en la gestién
municipal. Algo parecido se ha plan-
teado a proposito del cura Hoyos en
Barranquilla. Hay mads bien una inter-
pretacion caudillista de la participa-
cion, en la que el lider, en este caso el
alcalde, se relaciona directamente con
las “masas” y crea sus propias for-
mas de comunicacién directa con
ellas.

Con todo, se trata de casos ex-
cepcionales que confirman la regla:
en la mayoria de municipios y depar-
tamentos persisten formas tradiciona-
les de actuacion en las cuales las pre-
siones clientelistas juegan un rol cen-
tral en la toma de decisiones. La lucha
por la distribucién milimétrica del presu-
puesto municipal en funcién de intere-
ses partidistas sigue siendo la nota
dominante en muchos municipios.

Algo diferente debe decirse so-
bre la trasparencia y los mecanismos
de control ciudadano e institucional.
La nueva legislacion obliga a las au-
toridades locales a informar sobre sus
decisiones y a rendir cuentas a la ciu-
dadania. Mecanismos como la vee-
duria ciudadana, la revocatoria del
mandato, los cabildos abiertos, etc.,
han llevado a las autoridades locales
a abrirse a la participacion ciudada-
na. Ademds, hoy por hoy, los medios
masivos de comunicacién hacen préc-
ticamente imposible el ejercicio de
cargos ptblicos en forma secreta,
especialmente en las ciudades. En los
pequeiios municipios, existen otros

mecanismos como el control social
directo, la comunicacién voz a voz, las
relaciones personales, etc. que tam-
bién juegan en el proposito de hacer
mads trasparente la gestion. Las vee-
durias ciudadanas, por
su parte, se han multipli-
cado rdapidamente en
todo el pais y se han
convertido en el medio
mds conocido de expre-
sion de los ciudadanos y
de control social de la
gestion.

Finalmente, sobre
los otros mecanismos e
instancias institucionales
de participacién ciuda-
dana puede decirse que
la mayoria de ellos es-
tan operando, en espe-
cial los comités de de-
sarrollo y control social
de los servicios puiblicos,
los consejos municipales
y departamentales de
planeacién (cerca de
500 en 1998) y los co-
mités de participacién
comunitaria en salud
(practicamente en todas
las ciudades del pais);
las juntas municipales de
educacién han sido
institufidas en un elevado porcentaje
de municipios colombianos; los con-
sejos municipales de desarrollo rural
operan en un buen nimero de muni-
cipios rurales; en fin, existen cerca de
45.000 juntas de accién comunal en
todo el territorio nacional. Esto es in-
dicativo de que hay una cierta acep-
tacién de estos mecanismos por par-
te de las autoridades locales y de la
poblacién.

Pero, mas alld de su existencia
formal, el funcionamiento de estas ins-
tancias no ha estado exento de pro-
blemas, por ejemplo su rutinizacién y
burocratizacion, su escasa efectividad
en la toma de decisiones y en la solu-

cion de problemas concretos, el ex-
ceso de formalismos legales para su
uso y, por momentos, la apatia de la
gente frente a esta posibilidad de in-
tervencion en la gestion piblica. Por

es0, la gente prefiere a veces emplear
mecanismos menos institucionalizados
para reivindicar sus necesidades. In-
cluso, en los dltimos dos o tres anos,
debido a la crudeza de la crisis eco-
némica que golpea al pafs, la gente
ha vuelto a acudir a las movilizaciones
callejeras y a las manifestaciones pu-
blicas para reclamar atencién a sus
problemas y demandas.

El saldo de la experiencia partici-
pativa muestra, pues, rasgos positivos
y negativos en esta década: se sento
una importante base juridica para la
participacién; se ha avanzado en la
implantacién y socializacién del len-
guaje participativo; diversos sectores

Collage Mauricio Sudrez Acosta
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de la poblacién, especialmente lide-
res locales y miembros de organiza-
ciones de base, han contribuido a darle
vida a las instancias de participacion;
las organizaciones sociales se han mul-
tiplicado, pues se entiende que cons-
tituyen un requisito importante para
fortalecer las dindmicas participati-
vas; la gente, por su parte, encuen-
tra cada vez mas motivos para par-
ticipar. Sin embargo, siguen existien-
do puntos muy débiles en el ejerci-
cio de esa participacion: subutiliza-
ci6n de las instancias legales, esca-
sa incidencia en los contenidos de
las politicas piblicas, dificultades
para trascender los intereses parti-
culares y fortalecer la esfera publi-
ca, entre otros.

. Qué factores explican esos
puntos débiles? Pueden senalarse
los siguientes:

a. La oferta participativa esta-
tal. Es abundante. Abarca normas,
instituciones y politicas publicas ten-
dientes a promover la participacion,
lo cual constituye un avance demo-
cratico. Sin embargo, ha sido exce-
siva con respecto a la demanda so-
cial y ha mostrado limitaciones: es
una oferta sectorial que fragmenta
la accién ciudadana y atomiza la in-
terlocucion entre el Estado y los di-
ferentes grupos sociales. Ha sido
disefiada “desde arriba” y no nece-
sariamente consulta las expectativas
ciudadanas. Privilegia ciertas for-
mas de participacion (informacion,
consulta, fiscalizacién, contratacion)
en detrimento de otras (concerta-
cién y decision de politicas publicas).
Tiende a crear al sujeto participan-
te en tanto sefiala taxativamente
para cada caso quiénes pueden par-
ticipar y en calidad de qué. En con-
secuencia, no reconoce a los acto-
res existentes y, por momentos, los
obliga a cambiar sus formas de or-
ganizacion tradicional para adaptar-
se a las nuevas exigencias del Es-
tado. Finalmente, es una oferta que

el propio Estado intenta controlar en
sus contenidos y alcances.

b. La reglamentacién de meca-
nismos e instancias. Algunos son po-
testativos; otros han sido objeto de
una reglamentacioén que minimiza su
alcance democratico. Otros tienen
poca capacidad de incidir en las de-
cisiones locales. Son meramente
consultivos (como los Consejos de
Planeacion) o de iniciativa y fiscali-
zacion (veedurias ciudadanas y
JAL). Otra deficiencia es el grado
de complejidad y detalle de la nor-
ma, lo que termina por desestimular
a los ciudadanos para que hagan uso
de tales mecanismos (Ley 134 de
1994).

c. Autoridades que no promue-
ven la participacion. A pesar de que
se observan cambios positivos en la
percepcion de la participacion por
parte de ciertos sectores “progre-
sistas” de la clase politica, la mayo-
ria no estd interesada en promover-
la, especialmente en municipios pe-
queiios, en los cuales existe una tra-
dicién de control oligdrquico del po-
der local que excluye la participa-
cion ciudadana. O, si se la promue-
ve, no es tanto para unir esfuerzos
en la formulacién de politicas publi-
cas, sino para ejercer un control tu-
telar sobre ella.

d. el clima de violencia que vive
el pais. la guerra se ha recrudecido,
especialmente a partir del inicio de
las conversaciones de paz con las
farc. desde finales de 1986 hasta
1992 fueron asesinados casi 200 di-
rigentes politicos, entre concejales,
alcaldes, diputados y candidatos a
ejercer cargos de representacién a
nivel local (gaitan y moreno, 1992).
de ahi en adelante, las autoridades
locales han sido victimas de ame-
nazas y de asesinatos a lo largo y
ancho del pais. en junio de 1996 fue-
ron asesinados el gobernador del Ca-
quetd, un alcalde de la Unién Pa-
tridtica y dos concejales. Por esa

misma €poca, habia siete alcaldes
secuestrados y 500 amenazados de
muerte en todo el pais. En 2000,
fueron asesinados 15 alcaldes en
Colombia, mds de uno por mes en
promedio.

e. Tejido social creciente, pero
débil. Las reformas descentralistas
y la insitucionalizacién de instancias
de participacion han estimulado la
creacion de organizaciones sociales
de todo tipo, pero tal incremento
cuantitativo no ha corrido paralelo
a la influencia de esas organizacio-
nes en la transformacién de la ges-
tién publica local. Un estudio de Vi-
llar sefiala que en 1998 habia en
Colombia un total de 135.599 enti-
dades sin @nimo de lucro, universo
que comprende, ademads de las or-
ganizaciones sociales de base, las
“instituciones privadas no guberna-
mentales, con formas propias de
autogobierno, sin distribucion de
excedentes entre los miembros y
creadas voluntariamente” (Villar,
2001:1). Este universo organizativo
exhibe varias debilidades: su traba-
jo a menudo se circunscribe al dm-
bito de los intereses corporativos, sin
preocuparse por construir un pro-
yecto colectivo. De otra parte, cuan-
do logran volcarse a la esfera pibli-
ca, facilmente pierden su autonomia
con respecto a los partidos, a los
intermediarios politicos o a la pro-
pia administracién municipal, convir-
tiéndose en presa facil de las redes
clientelistas. Son organizaciones que
carecen de recursos apropiados
(tiempo, dinero, informacion, capa-
cidad técnica, liderazgo, etc.). Ge-
neralmente poseen estructuras in-
ternas jerarquicas y autoritarias que
impiden el aprendizaje de la demo-
cracia.

f. Motivaciones dominantemen-
te utilitarias entre los participantes.
Hay algo de altruismo y de solidari-
dad, no cabe duda. Pero la tenden-
cia mas visible en el empleo de me-
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canismos e instancias de participa-
cién es la busqueda de solucidén a
problemas particulares (personales
o de pequenos grupos) y la obten-
cién de beneficios inmediatos.

g. Desconfianza social. La gen-
te sigue desconfiando de sus institu-
ciones politicas y de quienes las ma-
nejan. Pero también de su propio en-
torno social. Entre las organizacio-
nes sociales y los lideres circula una
buena dosis de “celos” personales e
institucionales que llevan por mo-
mentos a la implantaci6n de la 16gi-
ca “amigo-enemigo”, tan cercana del
manejo violento de las discrepancias
y los conflictos. En el marco de di-
cha desconfianza, los procesos
participativos tienen una gran difi-
cultad para implantarse y convertir-
se en norma social.

Se registran, pues, avances nor-
mativos y sociopoliticos en materia
de participacién ciudadana en la
“cosa publica”, pero subsisten pro-
blemas que por momentos dejan la
impresion de que retrocedemos mas
de lo que avanzamos.

Una nota final

La Constitucion del 91 ha teni-
do que moverse en un entorno com-
plejo del que hacen parte el entu-
siasmo y el pesimismo, la coopera-
cién y la adversidad, el conflicto ar-
mado y la bisqueda ansiosa de la
paz, el clientelismo y la participacion
ciudadana, la transparencia y la co-
rrupcién. Muchos creyeron que con
solo ser expedida, la Constitucién ya
tendria todas las garantias para su
desarrollo y cual demiurgo crearia
“a su imagen y semejanza” los ac-
tores sociales y politicos y las insti-
tuciones necesarias para construir
una democracia en paz en Colom-
bia. No ha sido asi. El marco socio-
cultural, politico e institucional en el
que ha tenido que operar el nuevo

esquema de Estado y de régimen
politico no ha sido del todo favora-
ble. Por el contrario, han sido maés
los factores adversos que han limi-
tado su alcance democritico. La
Constitucion del 91 no se ha desa-
rrollado del todo y, antes que refor-
marla, valdria la pena intentar apli-
carla hasta sus ultimas consecuen-
cias para luego si descubrir sus li-
mitaciones y proceder a mejorarla.

Esto es cierto a propésito del
ordenamiento teritorial y la descen-
tralizacion. Hemos dado un paso
adelante y dos atrds. Los logros son
visibles, pero también las deficien-
cias. Y sin evaluar unos ni otras,
queremos impulsar reformas. No ha
sido expedida la ley orgénica de or-
denamiento territorial y ya el gobier-
no quiere reformar el sistema de
transferencias territoriales. No te-
nemos provincias, ni regiones, ni
entidades territoriales indigenas y ya
son muchas las criticas que han re-
caido sobre este esquema multiple
de entidades territoriales. No hemos
logrado superar los modelos clien-
telistas de gestion y ya se escuchan
voces en contra de formas mas par-
ticipativas de conducir los asuntos
publicos.

Por supuesto, son necesarias las
reformas. Pero no sin antes haber
puesto a prueba todas las potencia-
lidades democriticas que contiene
la Carta Politica. Es muy probable
que los problemas identificados en
el andlisis de las paginas anteriores
no sean todos responsabilidad de la
Constitucién, sino mds bien del en-
torno en el que ella se ha tenido que
mover. En tal sentido, habria que
modificar las variables del entorno
y no tanto la Constitucioén.

Al inicio de este articulo se hi-
cieron algunas preguntas sobre los
temas que nos ocupan. El material
examinado en estas piginas permi-
te decir algunas cosas al respecto.
En primer lugar, la Constitucién y

sus desarrollos legisltivos entrega-
ron a las autoridades locales y re-
gionales una serie de herramientas
para conducir democriticamente el
destino de sus colectividades en
contextos nuevos como la globali-
zacion. Son instrumentos de planifi-
cacion, de participacién ciudadana,
financieros e institucionales. Sin
embargo, no han sido explotados en
todo su potencial. Falta en la dirigen-
cia social y politica de los municipios
y regiones mayor visién de futuro,
mayor capacidad para construir pro-
yectos de ciudad y de regién que per-
mitan enfrentar con éxito las exigen-
cias de la economia global.

La crisis econémica que expe-
rimenta el pais ha sido un factor en
contra de un mejor desarrollo de los
territorios y de la gestion publica
territorial. Ha afectado enormemen-
te las economias locales, ha produ-
cido exclusion social, ha aumenta-
do las distancias entre ricos y po-
bres, ha reducido seriamente la com-
petitividad del territorio y ha contri-
buido a acelerar la crisis fiscal de
municipios y departamentos. Supe-
rar esa crisis serd condicién sine
qua non para que las economias
territoriales y la gestién piiblica con-
tribuyan al bienestar de la poblacién.

No es ese sinembargo, el tinico
factor que debe ser tenido en cuen-
ta. El conflicto armado es otra va-
riable que cuenta de manera impor-
tante. Ya se han destacado conse-
cuencias negativas de ese fenéme-
no en departamentos y municipios.
No obstante, el conflicto armado ha
obligado al pais a plantearse en se-
rio el tema del ordenamiento terri-
torial y el papel de las autoridades
locales y departamentales en la
construccion de la paz. Por eso co-
mienza a abrirse paso el debate so-
bre el federalismo y el Estado-re-
gi6n unitario, dos propuestas que ya
estdn sobre la mesa de discusion y
que seran determinantes para los
acuerdos de paz.
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Finalmente, es poco lo que este
gobierno estd ayudando a avanzar
en la aplicacion del Titulo XI de la
Constitucién. Por accién y por omi-
sion, pero sobre todo por la prime-
ra. El gobierno de Pastrana ha con-
solidado una nueva lectura de la des-
centralizacion que la reduce de ma-
nera simplista a una cuestion exclu-
sivamente fiscal. Hace tres lustros,
cuando fue aprobada la reforma
municipal de 1986, fue dominante
una lectura politica de la descentra-
lizacién: ésta fue considerada como
una respuesta a la crisis del sistema
politico y una forma de democrati-
zar la gestion. Posteriormente, a par-
tir de las reformas introducidas por
el gobierno del presidente Gaviria,
especialmente la apertura econémi-
ca, dominé una lectura tecnocritica
del proceso. Lo importante era la efi-
ciencia econoémica, para lo cual era
preciso dar juego a los agentes pri-
vados en la prestacién de servicios
publicos y obligar a los entes terri-
toriales a incorporar criterios de
mercado en la gestion. El actual go-
bierno habla “de dientes para afue-
ra” de profundizar la descentraliza-
cion, pero para su fuero intimo tie-
ne claro que la cuestion es reducir
los compromisos nacionales con las

finanzas municipales y departamen-
tales, recentralizar, quitarle capaci-
dad financiera a los entes territoria-
les y acaparar de nuevo competen-
cias y recursos en el nivel central,
de manera que pueda ejercer un
mayor control politico sobre el con-
junto de la nacién. El argumento em-
pleado es uno que se invento el ex-
ministro Guillermo Perry hace unos
anos: las transferencias territoriales
son las culpables del déficit fiscal
de la nacioén y estdn creando un des-
equilibrio macroeconémico. Por lo
tanto hay que recortar las transfe-
rencias y dejar que municipios y de-
partamentos solventen como puedan
sus requerimientos financieros. Esa
es la razon de ser de la Ley 617 de
2000 y del proyecto de acto legislati-
vo 012 de 2000 que cursa actualmen-
te en el Congreso, asi como de la re-
forma tributaria territorial que ya ha
sido anunciada.

El recorte propuesto afectard de
frente la inversion en educacion, sa-
lud, agua potable y demas servicios
que son competencia de municipios y
departamentos, pues dependen en
gran medida de las participaciones mu-
nicipales para su financiacion. Extra-
fio argumento: para fortalecer la

descentralizacion hay que reducir la in-
version social (!!). Semejante razona-
miento solo se le puede ocurrir al presi-
dente Pastrana, a su ministro Santos y
al Fondo Monetario Internacional.

Hoy el ordenamiento territorial y
la descentralizacién son temas
cruciales del debate ptiblico en el pais.
Y debe ser asi, pues tienen que ver
con la vida diaria de los colombianos,
con la satisfacciéon de sus necesida-
des fundamentales y con las reglas de

juego para la convivencia y el buen

vivir. Pero son temas que hay que pen-
sar integralmente, en sus dimensiones
sociocultural y politica, no sélo en su
aspecto fiscal. Este dltimo es, sin lu-
gar a dudas, relevante, pero no el tini-
co ni el mds importante. En tiempos
de crisis econdmica y de conflicto ar-
mado, el ordenamiento territorial y la
descentralizacién deben ser claves
para la paz. No la tinica, pero si una
muy importante, como dice Jaime Cas-
tro. Por eso, las fuerzas democrati-
cas del pais, que no son pocas, deben
hacer un esfuerzo por propiciar una
nueva lectura del proceso que ponga
el acento en sus retos democriticos,
de sostenibilidad y de justicia social, y
seguir desarrollando el potencial de-
mocratico de la Constitucion del 91 en
esas materias.

llustracion Marco Pinto




52 Diez afios de la Constitucion de 1991

Revista Foro

BIBLIOGRAFIA

Agier, Michel y Hoffmann, Odile, “Las tierras de
las comunidades negras en el Pacifico colombiano: in-
terpretaciones de la ley, estrategias de los actores”, en
Territorios. Revista de Estudios Regionales y Ur-
banos, No. 2, febrero-julio de 1999, Bogota.

Banco Mundial, Colombia. Estudio sobre la capa-
cidad de los gobiernos locales: mds alld de la asis-
tencia técnica, Informe No. 14085-CO, Washington,
1995.

Borja, Jordi y Castells, Manuel, Local y global.
La gestion de las ciudades en la era de la informa-
cion, Madrid, Taurus, 1997.

Borja, Miguel, Estado, sociedad y ordenamiento
Territorial en Colombia, Bogot4, Iepri-Cerec, 1996.

Castro, Jaime, Descentralizar para pacificar, Bo-
gotd, Ariel, 1998.

Castro, Jaime y otros, ; Transferencias=déficit fis-
cal? ;Regiones o departamentos?, Bogotd, Fescol-
Viva la Ciudadania-Fenacon-Foro por Colombia, 2001.

DNP, “Evaluacién de la participacion en los ingre-
sos corrientes de la nacién, 1997, en Planeacion &
Desarrollo, Vol XXIX, No. 4, octubre-diciembre de
1998, pp. 11-66.

Fals Borda, Orlando, “El territorio como construc-
cion social”, en Revista Foro, No. 38, marzo de 2000,
pp-45-51.

Fedesarrollo, “Cémo va la descentralizacion en el
Pais”, en Coyuntura Social, No. 20, mayo de 1999,
Bogota, pp. 59-80.

Fescol, Diez anos de descentralizacion. Resul-
tados y perspectivas, Bogotd, Fescol, 1994.

Foro Nacional por Colombia, Evaluacién de la
descentralizacion en 18 municipios del Valle, Cauca
y Nariiio, Cali, 2001 (sin publicar).

Gaitén, Pilar y Moreno, Carlos (1992), Poder lo-
cal. Realidad y utopia de la descentralizacion en
Colombia, Bogota, Tercer Mundo.

Maldonado, Alberto, “Resultados del proceso de
descentralizacion territorial: muchos indicios y poca
evidencia”, en Territorios. Revista de Estudios Re-
gionales y Urbanos, No. 4, enero-junio 2000, Bo-
gotd, pp. 83-103.

Séanchez, Fabio y Niifiez, Jairo, “Descentraslizacion,
pobreza y acceso a los servicios sociales” ;Quién se
beneficié del gasto piiblico en los noventa?, en Co-
yuntura Social, No. 20, mayo de 1999, Bogotd, pp.
165-192.

Velasquez, Fabio E., “Crisis municipal y participa-
cion ciudadana en Colombia”, en Revista Foro, No.
1, septiembre de 1986.

, “Una democracia participativa
para Colombia”, en Revista Foro, No. 16, diciembre
de 1991, Bogota, pp. 60-72.

, “La descentralizacién en Colom-
bia: antecedentes, desarrollos y perspectivas”, en Va-
rios, ;Descentralizar en América Latina?, Quito,
PGU-LAC/GTZ, 1995, pp. 237-311.

, “Una década de descentralizacién
en Colombia: balance preliminar”, en Londofo, Juan
F., y Bemal, Jorge, Balance del proceso de descen-
tralizacion, Bogotd, Ministerio del Interior y Corpo-
racion Viva la Ciudadania, 1997, pp. 73-116.

, “Gestion local y politica social. No-
tas para la definicion de un enfoque”, en Revista Foro,
No. 37, octubre 1999, pp. 42-55.

Villar, Rodrigo (2001), “El tercer sector en Colom-
bia. Dimension, tendencias y retos para el futuro™, po-
nencia presentada al Foro “Pensando el desarrollo ru-
ral desde la formacion de capital social”, Bogota
(mimeo).

Zapata, Juan Gonzalo, “Modernizacién y regula-
ci6n del sector de agua potable y saneamiento basico;
una cara mds de la descentralizacién”, en Coyuntura
Social, No. 20, mayo de 1999, Bogotd, pp. 193-214.




Revista Foro ¢Orden nuevo, viejo régimen? 53

Fabio Giraldo Isaza
Economista, consultor privado,
director de la revista Ensayo y Error

Economia y politica
a partir de la
nueva Constitucion

Fabio Giraldo Isaza

n el pais, pese a los intentos
Epor tratar de establecer una in

terpretacion integral del acon-
tecer nacional, no se ha podido llegar
a un consenso sobre la manera mas
adecuada para comprender la compli-
cada situacion de la sociedad colom-
biana. Empero, en los dltimos anos y
en especial a partir de la expedicion
de la nueva constitucion y de la inten-
cién por internacionalizar la economia,
se ha desatado un fuerte debate entre
los polos que han animado esta discu-
sion: neoliberalismo y democracia, li-
beralismo politico y neoliberalismo
econdmico, o en términos mas direc-
tos, Estado y mercado, Estado y sec-
tor privado.’

En nuestro medio, dados los miil-
tiples conflictos, se ha ido avanzando
en la biisqueda de modelos alternati-
vos para acercar lo econémico-social
a lo politico y de esa forma tratar de
encontrarle una “solucién™ a la crisis

' La literatura sobre el tema es casi
inabordable. Sin embargo, los lectores de la
revista Foro pueden volver a consultar los
nimeros 18 de septiembre/92 y 19 de
diciembre/92, dedicados en cierta forma a
esta discusion,

[lustracion de Marco Pinto
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que enfrentamos. La puesta en mar-
cha de la Constitucion politica del 91
y el intento, un tanto frustrado, de in-
ternacionalizacion de la economia,
deben ser vistos como una apuesta por
cambiar el rumbo, combinando los
esfuerzos de globalizacién con la ins-
tauracion de un Estado social de de-
recho, tratando de hacer compatible
lo econémico-social con lo politico-
cultural.

En el lapso de diez afos son mu-
chos los diagnésticos, y ellos oscilan,
desde los realizados por la ortodoxia
economicista, hasta los efectuados
por las posiciones heterodoxas, que
se plantean la articulacion y diferen-
ciacion entre la l6gica econdmica y
la politica encaminada a la bisque-
da de equidad y democracia. Fede-
sarrollo puede ser un buen represen-
tante de la primera posicién y ella
se encuentra nitidamente expuesta
por su actual director, para quien “el
economista que en 1989 hubiera
escrito sobre el futuro de la econo-
mia colombiana habria sido relativa-
mente optimista. El pais habia logra-
do un crecimiento alto durante cua-
tro décadas... Pocos analistas dis-
cutian seriamente el impacto de la
droga, y los que lo hacfan concluian
que poco podia hacer Colombia
mientras existiesen millones de de-
mandantes dvidos por consumirla a
cualquier precio™”.

Son varios los trabajos que se po-
drian citar como exponentes de la se-
gunda posicién. Entre los que discu-
ten a fondo pero desde un paradigma
opuesto al del director de Fedesarro-
llo, (el paradigma politico del neoli-
beralismo)’, el problema del narcotra-
fico, es obligado citar el méds comple-
to y comprensivo de todos, el de F.
Thoumi: “después de leer algunos de
estos andlisis, uno se pregunta si las
malas politicas se adoptaron porque
los encargados de la toma de decisio-
nes eran estipidos o no sabian de

economia... La economia y la politica
son separadas y no es funcion de los
economistas entender el proceso de
adopcién de politicas sino prescribir la
solucion econémica 6ptima para un
problema econémico, abstrayéndose
del contexto de la economia politica.
Sin embargo, el desprecio por la eco-
nomia politica del pais no impide que
los economistas tradicionales hagan
recomendaciones de politica que tie-
nen fuertes implicaciones politicas™.
Para este autor el narcotrifico flore-
ci6 en el pais por la naturaleza de nues-
tras instituciones y el sistema de mer-
cado que han producido.

En Colombia se formé un capita-
lismo rapaz en el cual los derechos de
propiedad han estado asociados a
medidas arbitrarias tomadas por quie-
nes ostentan el poder, la astucia, la
habilidad de manipular las leyes y la
disponibilidad de usar la violencia en
la resolucién de conflictos: esta cultu-
ra, la del avispado, la del que cumple
sus objetivos sin mediar en sus efec-
tos, la de aquél que saca ventaja so-
bre los demas sin considerar los efec-
tos de sus acciones personales sobre
el resto, fue lo que permiti el floreci-
miento del narcotraficoenel pais y lo
que nos ha puesto como parias ante
la comunidad internacional por la
forma tan violenta como hemos tra-
tado de resolver nuestros conflictos,
que si se mira en una perspectiva
histérica amplia no es sino la forma
como la humanidad en muchos lu-
gares ha resuelto sus confrontacio-
nes; en efecto, la historia de la hu-
manidad puede leerse como un va-
riado y casi infinito conjunto de gue-
rras y agresiones llevadas a cabo
para imponer los intereses particu-
lares de la propiedad por encima de
los mas generales del bien comin.
La historia se encuentra llena de
tumbas olvidadas por nuestra fragil
memoria, en la cual hay un intento
por tratar de negar inconscientemen-
te esa manera de ser de lo humano,

donde hay un razgo muy problema-
tico, la existencia de una agresividad
intraespecifica, no inhibida, que gene-
ra una hostilidad insuperable del nu-
cleo psiquico humano al proceso de
socializacion y que es una fuente per-
manente de agresién y violencia.

En los trabajos recientes de Luis
Jorge Garay se senala al rentismo
como problema social basico que con-
diciona y distorsiona el entorno social:
“En Colombia la cultura productiva no
corresponde a la de una verdadera
cultura capitalista sino, en cierta me-
dida, es una cultura que ha propendi-
do a la bisqueda del lucro y a la sa-
tisfaccion de objetivos egoistas exclu-
yentes en favor de ciertos grupos, lo-
grados mediante el usufructo de pri-
vilegios individuales relacionados con
su posicion en la estructura politica,
economica y social del pais.” Por ello,
el autor propone como mecanismo de
construccion social en lo productivo
el transito del rentismo hacia una cul-
tura empresarial que permita avanzar
hacia la modernizacién y eficiencia del
aparato productivo para generar rique-

*Juan José Echavarria S., "Colombia en la
década de los noventa: neoliberalismo y re-
formas estructurales en el tropico”, Coyun-
tura Economica, Volumen XXX, No. 3, sep-
tiembre, 2000, Fedesarrollo, Bogota, p. 121.

' El neoliberalismo es ante todo un problema
de politica. La ofensiva de Thatcher y Re-
agan que modifico la politica econémica ke-
ynesiana. teniendo, como toda accién politi-
ca, repercusiones econéomicas, es y ha sido
una propuesta politica acogida no sé6lo por
los liberales sino por los movimientos so-
cialdemocratas de Francia, Benelux, Espa-
fia, Italia, etc., donde la estandarizacion de
la conduccion econémica se combina con
una preocupante descomposicion de la di-
reccion politica de la sociedad.

* Francisco Thoumi, Economia politica y
narcotrdfico, Tercer Mundo Editores, Bo-
gotd, 1994, p. 63.

* Luis Jorge Garay, Construccion de una
nueva sociedad, Tercer Mundo, Cambio,
Bogota, 1999, p. 24
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za y lograr bases sostenibles de un
crecimiento econdmico que se funda-
mente en principios esenciales de jus-
ticia distributiva en la sociedad’

Los trabajos de Garay, son un ca-
mino fecundo para interpretar la so-
ciedad sin separar lo economico de lo
social y lo politico-cultural; al enfati-
zar en la precariedad de lo publico y
mostrar como se ha privatizado para
ser usurpado por poderes econémicos
y politicos que lo usufructian para su
propio beneficio en contra de la so-
ciedad, nos entrega una categoria no
meramente economica para pensar la
sociedad colombiana: el rentismo.
Este, al visualizarse como usufructo
del lugar o posicion en la estructura
del poder politico y econémico de unos

grupos —no s6lo empresariales y po-
liticos, aqui caben muchas ONGs y gru-
pos “especializados” tematicamente
de la denominada sociedad civil—
para el aprovechamiento en beneficio
propio impidiendo el desarrollo del
mercado como institucion social. Este
rentismo liderado por grupos de inte-
rés se conoce en la literatura espe-
cializada como rent-seekers, los cua-
les actian principalmente en aquellas
areas donde se encuentran las
externalidades sociales y econémicas
mas criticas, tales como la educacion,
la salud, la infraestructura de las co-
municaciones y de la gobernabilidad.
Los rent-seekers son grupos de per-
sonas muy diversas que logran “cap-
turar” rentas derivadas de la accién

W

..A""\-‘

del gobierno o de otras instituciones
publicas y aun privadas. Su caracte-
ristica esencial es que se trata de ren-
tas obtenidas a través de “escogimien-
tos publicos™ y no a través de “esco-
gimientos de mercado™’

Nos podriamos volver intermina-
bles, citando aqui y alld esta forma tan
polarizada y sin didlogo alguno entre
estas posiciones sobre la sociedad
colombiana, pero con sélo recordar lo
que a finales de la década del ochen-
ta escribi sobre el tema es suficiente
para ilustrar esta discusion: “La crisis

“ Ibid, pp. 76/77; una discusién global con
este tipo de tesis en las que se considera al
desarrollo como un crecimiento asintético,
se puede encontrar en la extensa obra de
Castoriadis, donde se ataca la existencia de
unas supuestas leyes que rijan el funciona-
miento social: la historia de la sociedad se
caracteriza por procesos de pulsacion: fa-
ses de creacion densa y fuerte alternan en
ella con fases de atonia creadora o de regre-
sion. En la historia no hay “explicaciones”
de sus fases de creacién ni del momento de
su surgimiento, ni del contenido de esta crea-
cion, asi mismo tampoco es posible “expli-
car” la aparicion de las fases de decadencia,
¢l momento en que éstas sobreviven, el con-
tenido que toman: no hay “leyes” rectoras
del imaginario radical, de sus fases de pleni-
tud o de sus fases de disolucion. Cornelius
Castoriadis, Figuras de lo pensable, Edi-
ciones Cdtedra. Madrid 1999 pp. 98/99

" Eduardo Wiesner Durin. La efectividad de
las politicas piblicas en Colombia.— Un
analisis neoinstitucional, Bogotd, 1997..
Tercer Mundo Editores, p. XVI. En sentido
estricto, el trabajo de Thoumi primero y
los de Wiesner después, son los andlisis que
desde el neoinstitucionalismo han interpretado
en forma pionera la situacién nacional,
resaltando al rentismo como una de las
caracteristicas centrales de nuestra realidad.
La referencia a Garay en este muy limitado
panorama se debe a que es el autor mds leido
en los sectores de izquierda y por ser quien
mads ha tratado de acercar lo econémico a lo
politico; una reflexion sobre teoria politica
en este autor se puede consultar en:
Ciudadania, lo puiblico, democracia. Textos
y notas, Bogota, 2000.
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colombiana ha hecho metastasis; el
cancer que corroe la patria, narcotra-
fico, impunidad, clientelismo, etc.,
senalan a nuestra generacion como
una de hombres aniquilados a san-
gre y fuego y caidos en la desespe-
ranza... La situacion colombiana de
hoy se parece a la vieja creencia en
el fin del mundo que tenian en la edad
media, cuando las épocas oscuras:
“¢hacia dénde volverse para encon-
trar algo limpio? Pongas donde pon-
gas los pies, pisas mierda. Atn bajare-

mos mucho tiempo por esta letrina™.

El sinniimero de dificultades que
afectan hoy a la sociedad colombia-
na, donde sobresalen el problema po-
litico de la paz y el respeto a los dere-
chos humanos, con los problemas eco-
nomico-sociales del desempleo y la
pobreza crénica —atravesados todos
ellos con el peso del narcotréfico y la
fragmentacién absurda del poder—,
permiten subrayar la falta de un es-
pacio de discusién democritica, inte-
lectual y politica, como uno de los ma-
yores retos para alcanzar una convi-
vencia civilizada que nos permita ver
con nuevos ojos un terreno fecundo
parar volver a pensar en nuestra via-
bilidad como sociedad.

Sin duda en los tltimos anos se ha
ido avanzado, pero las posiciones con-
tindan sin didlogo, como si de dos o
tres culturas se tratara. Son pocos los
puentes entre economia y sociedad, y
los neoliberales criollos atrincherados
en las campanas de cristal que el po-
der del pensamiento tinico les otorga,
contintian con sus recetas sin perca-
tarse como el siglo que acaba de ter-
minar, no solo fue duro con el experi-
mento comunista, que a pesar de ha-
berse hecho un conjunto de interro-
gantes correctos (que aln contindan
oprimiendo los cerebros del ser huma-
no) fallé en sus respuestas, sino que
también mostré el profundo hueco de
insolidaridad en que se basa la teoria
del laissez faire al suponer un fun-

cionamiento espontdneo de los mer-
cados y al impulsar a nivel global una
ideologia politica de derecha por me-
dio del denominado “consenso de
Washington”, que habiendo obtenido
un indiscutible triunfo para las econo-
mias mas ricas, derroté a las dudosas
democracias de la periferia incremen-
tando la pobreza y las desigualdades
en el mundo a niveles obscenos.

No estamos exagerando. El sufri-
miento humano que se evidencia en
el dltimo informe del PNUD sobre el
desarrollo mundial 2000-2001 a co-
mienzos del tercer milenio, son una ex-
presion de la globalizacion de la mise-
ria: casi la mitad de la poblacién mun-
dial —2.8 millones— vive con menos
de dos ddélares diarios, y la quinta par-
te —1.2— con menos de un délar dia-
rio; el 50% de los ninos del planeta se
encuentra subalimentado al tiempo que
un porcentaje no despreciable de los
seres humanos nunca ha hecho una
llamada telefénica, y no menos del
40% no tiene electricidad, y mads del
60% no consume agua potable. El caso
colombiano, si bien se sitia por enci-
ma de la media mundial, no por ello
deja de ser dramidtico: el ingreso per-
cdpita es muy bajo y su distribucion
es una de las peores del mundo; mas
del 50% de la poblacion vive bajo la
linea de pobreza y su mercado inter-
no es grande en poblacién pero muy
pequeiio en capacidad adquisitiva, no
alcanza a ser la mitad de una ciudad
como Miami, los niveles de violencia
no solo politica sino por delincuencia
comtin y por accidentes de transito es
uno de los mis altos del mundo.

La leccién mds importante de
estos grandes descalabros humanos es
bien clara: la economia como creacién
de la sociedad, no se puede separar
de los asuntos politicos, sociales y cul-
turales. A esto debe apuntar cualquier
analisis sobre la realidad social; por
ello, el pensamiento alternativo trata
de ubicarse en una nueva perspecti-

va. El Estado —entendido como cuer-
po politico dotado de la capacidad de
ejercer y controlar el uso de la fuerza
sobre un pueblo y un territorio dado —
y el mercado —en cuyo funciona-
miento nos hemos socializado los in-
dividuos de la sociedad capitalista, esta
inmerso en una historia colectiva y en
un marco legal que en su operacion
lleva unos costos— son instituciones
imaginarias de la sociedad, no son la
sociedad. Por ello, el funcionamiento
adecuado de la relacion Estado-mer-
cado, politica-economia, se debe rea-
lizar sin omitir el ser social de la so-
ciedad, esto es, sus instituciones y las
significaciones imaginarias sociales
que estas instituciones encarnan y
hacen socialmente efectivas. El socia-
lismo totalitario y el fundamentalismo
del mercado son experiencias indis-
cutibles para darnos cuenta qué tan
lejos nos encontramos de poder reali-
zar una adecuada conexién, una arti-
culacion entre economia social, politi-
ca y cultura, en la sociedad.

En la dltima década hemos visto
como a medida que los procesos del
capitalismo financiero profundizaban
en intensidad y densidad su domina-
cion, se reducia y privatizaba al mis-
mo tiempo el espacio vital del ser hu-
mano, reveldndonos cémo la lucha por
la creacion de la ciudadania se ha
convertido en un asunto capital de la
politica contemporanea. La dramati-
careduccion del espacio publico, vie-
ne acompanada de una desespaciali-
zacion de la sociedad de mercado,
mostrandonos cémo la accién colec-
tiva es una alternativa politica para
contrarrestar la pobreza fisica y men-
tal que produce el capital por doquier.

* Fabio Giraldo Isaza: “Narcoeconomia,
violencia y construccién”, revista Camacol
No. 42, Bogotd, 1990, p. 62; reproducido
en Economia Colombiana Nos. 226-227,
febrero/marzo de 1990.
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La miseria psiquica no es facilmente
perceptible en las estadisticas conven-
cionales pero ella es un producto que
en abundancia genera la sociedad de
consumo. En los paises pobres empe-
ro, la creacién de una ciudadania eco-
némicamente activa, no vasalla en lo
politico, es una biisqueda inaplazable;
la autosuficiencia econémica, que no
es otra cosa que la capacidad de po-
der disponer efectivamente de un in-
greso, es un elemento esencial para
hablar de ciudadania. Ciudadania sin
autonomia econémica es una mera ilu-
sién que oculta una situacion cercana
al esclavismo de la necesidad.

Hay que cambiar radicalmente la
geopolitica en la que se mueve la po-
litica alternativa y tras ella, los movi-
mientos que tratan de ir en bisqueda
de nuevos caminos y formas que cri-
tiquen y desactiven la situacién social
realmente existente. Hay que salir de
las politicas aislacionistas y crear si
se quiere politicas archipiélago don-
de el conjunto de tendencias se pue-
dan encontrar a través de aquello que
las separa.

Hay que llenar el espacio vacio
de lo puiblico, y para ello son muy sa-
ludables todo ese conjunto de traba-
jos que han ido avanzando en tratar
de relativizar el discurso econémico
estindar dominante, —ortodoxia
neocldsica— no sélo por su excesivo
y en no pocas veces intitil formalismo
sino por su incapacidad para manejar
sin disfraces seudocientificos la com-
pleja realidad. Contra la tecnocracia
empirista de derecha, que todavia ven-
de una supuesta neutralidad cientifica
de la teoria y practica econémica, se
ha venido construyendo lenta pero se-
guramente una vision alternativa: la
economia estd inmersa en la realidad
politica, social y cultural de las socie-
dades y de qué forma en las socieda-
des de mercado: “independientemen-
te de sus elementos cientificos, los
conceptos econdmicos tienen conte-
nidos ideolégicos, que dividen, de he-

cho, el pensamiento econémico en es-
cuelas, muchas de ellas antagonicas.
Por este motivo, la economia y la tec-
nocracia econémica deben estar su-
jetas a control politico, porque esa es
precisamente la instancia donde una
sociedad democritica dirime las con-
troversias ideolégicas.”

Son muy diversas las interpreta-
ciones alternativas que se tienen de la
sociedad colombiana; desde la llama-
da “nueva historia” son numerosos los
trabajos que se han publicado, los cua-
les al ofrecer un nuevo y rico material
de investigacion, son coincidentes
muchos de ellos en llamar la atencion
sobre la gran limitacion, sobre las enor-
mes dificultades que la teoria neocla-
sica presenta para la comprensién de
la realidad social. La desvinculacion
de los problemas politicos, sociales y
culturales de las interpretaciones eco-
némicas, si bien, pueden hacer parte
de una formacién académica supues-
tamente apolitica, son insostenibles
para tratar de entender la situacién
nacional, la cual ha llegado a los limi-
tes de su propia viabilidad como so-
ciedad inmersa en una comunidad in-
ternacional cada vez mas global. En
la actual coyuntura, es muy dificil ima-
ginar la sociedad colombiana por fue-
ra de los cauces fijados por las co-
rrientes internacionales.

La sociedad global se encuentra
en trance de la era industrial a la era
comunicacional, donde los flujos de
bienes, capital y personas se hacen
rompiendo el territorio construido con
la creacion del Estado-nacién. Los
modelos econémicos convencionales
no coexisten facilmente en el
ciberespacio. Las sociedad del nuevo
milenio estard fuertemente penetrada
por las redes electrénicas, las cuales
se conectaran cada vez con mayor in-
tensidad, globalmente. La infraestruc-
tura de comunicaciones digitales
incrementa la densidad de las conexio-
nes dentro de las naciones dando lu-
gar a la posibilidad de la creacién de

una sociedad mds amplia y diversa'’.
Cualquier intento serio que se plan-
tee la transformacién de la sociedad
colombiana, debe partir de que ella no
responde a las exigencias del mundo
contemporédneo: respeto a los dere-
chos humanos en su acepcién indivi-
dual y colectiva, prevalencia de lo pii-
blico, del interés comiin sobre el indi-
vidual, institucionalizacién del Estado,
equidad y democracia participativa,
disminucién del conflicto politico y
social, etc.

I1. El neoinstitucionalismo

El abanico abierto es muy dificil
seguirlo con alguna seriedad, pero si
es posible ubicar algunos criterios que
recientemente han tratado de ofrecer
un ideario alternativo para el pais. Los
estudios provenientes del nuevo
institucionalismo, a pesar de ofrecer
ricos y refrescantes andlisis no se pue-
den seguir a fondo en un ejercicio como
éste, pero si es posible dar algunas pis-
tas que nos permitan acercarnos a una
vision tan heterdclita, no sélo por ve-
nir de discursos sin ninguna distancia
critica con el statu quo, sino porque
al ser planteados en nuestro medio por
intelectuales que viniendo de posicio-
nes de izquierda o de derecha, tratan
de defender una supuesta neutralidad
en el trabajo profesional, separando la
teoria y la prictica y reduciendo sin
mas a los seres humanos a meros ob-
jetos cuantificables por los procedi-
mientos racionales aglutinados en lano-
cion de ciencia: una ética de la cohe-

* José Antonio Ocampo, “Un futuro econd-
mico para Colombia”, Libros de Cambio,
AlfaOmega, febrero, 2001, p. 52.

" Una descripcién detallada de este fend-
meno, se puede consultar en: Manuel Cas-
tells: La era de la informacion, economia,
sociedad y cultura, Alianza Editorial, 3 vo-
limenes.
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rencia ha sido reemplazada por otra
de resultados, sin advertir que una so-
ciedad sin conflictos, sin luces y som-
bras, no es s6lo imposible sino que tam-
poco es deseable.

El neoinstitucionalismo acepta que
economia y politica no se pueden se-
parar. Pero en sus planteamientos el
énfasis viene dado por la relacion en-
tre economia y las reglas de juego
de la sociedad. El desempeno econ6-
mico de los paises puede ser explica-
do por el papel de las instituciones,
esto es, por el conjunto de reglas y
normas que se expresan en el siste-
ma legal, los derechos de propiedad,
los contratos, la independencia del sis-
tema judicial, los sistemas de informa-
cion, etc. Asi las cosas, la vida social
se encuentra inmersa en un conjunto
de instituciones y por eso en la socie-
dad capitalista, el sistema de precios,
como mecanismo de asignacion de
recursos, no depende solo del merca-
do sino de las instituciones, especial-
mente de las politicas.

Los neoinstitucionalistas se preo-
cupan por el andlisis de las estructu-
ras de poder y del papel del Estado en
el mejoramiento del funcionamiento
del mercado. Vistas asf las institucio-
nes, son restricciones para moldear las
interacciones humanas estructurando
incentivos en el intercambio para re-
ducir la incertidumbre. Por eso sus
variables principales de estudio son la
incertidumbre, desconfianza, violencia
y las motivaciones psicolégicas de las
personas: poder, prestigio y el nivel de
vida.

Los trabajos mas interesantes de
esta vision se apoyan en los estudios
de Douglas North para quien la expe-
riencia histérica muestra cémo en el
largo plazo el marco institucional sub-
yacente ha reforzado incentivos para
que un grupo de paises logren un de-
sarrollo exitoso y en otros el marco
institucional adverso explicaria su atra-
so; las diferencias en el ingreso per

cipita no se explica meramente por
la distribucion de los recursos produc-
tivos sino por las instituciones: el cre-
cimiento econémico se debe funda-
mentalmente a la estructura
institucional organizativa de una socie-
dad. "

Para esta vision la discusion poli-
tica central, aquella referida al poder
explicito, a la institucién explicita glo-
bal de la sociedad y/o de las decisio-
nes concernientes a su futuro, no es
tema central. La transformacién so-
cial, es relegada en la mayoria de los
casos al cambio en las reglas de jue-
go por su capacidad para alterar di-
recta o indirectamente la asignacién
de los recursos y la riqueza de la so-
ciedad. El proceso politico, la politica,
no se percibe como el dominio de la
opinion al que se deben subordinar los
poder — hacer por medio de las leyes
y normas a través de la institucion de-
mocritica, sino como la bisqueda de
acuerdos que compensen a las par-
tes, para buscar consensos sobre los
beneficios, sin plantear nunca la dis-
cusion sobre el cambio y transforma-
cion de la instituciéon social.

En la discusion anterior, sobresa-
len en nuestro medio los trabajos efec-
tuados por Salomon Kalmanovitz'?,
quien al quedar sin norte ideolégico una
vez derribado el muro de Berlin, se
apeg6 al trabajo seminal de Douglas
C. North para defender la necesidad
de una revolucion ya no socialista como
en sus épocas de marxista positivista,
sino una revolucion liberal que garan-
tice el desarrollo ordenado del capita-
lismo mediante impuestos negociados
con el Parlamento y ojala bajo la con-
duccion moral de un protestantismo
anglosajon que elimine al ineficiente y
clientelista cristianismo hispano—cat6-
lico que ha impedido funcionar libre-
mente a la economia de mercado y a
sus instituciones democriticas, El ca-
pitalismo de los Estados Unidos se
debe imitar no sélo por sus logros tec-

nologicos y cientificos sino por sus ins-
tituciones “democriticas”, su restric-
cion a las pasiones y la capacidad a
través de la competencia de generar
riqueza. Si adecuamos y reformamos
nuestra sociedad a imagen y semejan-
za de la norteamericana podemos al-
canzar el tan anhelado crecimiento. Eso
si, debemos trabajar duro, apoyados por
funcionarios meritorios conocedores de
la ciencia a través de instituciones poli-
ticas que induzcan este tipo de com-
portamiento.

Sin pretender desconocer la im-
portancia de una visién histérica, po-
sitiva —cuantitativa— y un analisis
de las reglas de juego, base para per-
mitir una organizacién minima donde
el mundo no viene dado por indivi-
duos perfectamente informados, ac-
tuando racionalmente, es claro que
la esfera politica no se puede reducir
al simple ofrecimiento de incentivos
correctos para lograr un ordenado
“desarrollo”; ella, nunca puede sos-
layar el cuestionamiento de las insti-
tuciones establecidas a partir de la
interrogacién sobre su forma y con-
tenido para proponer la creacion de
otras instituciones, de aquellas que el
colectivo en el uso efectivo del espa-

"' Douglas North, Instituciones, Cambio
institucional y comportamiento econémico,
FCE, México, 1991.

'*Ver: Las instituciones y el desarrollo Eco-
nomico en Colombia, Norma S.A., Bogota,
mayo, 2001; un panorama mds amplio, de-
beria incluir los trabajos de John Sudarsky
y de Maria Mercedes Cuellar, quienes han
realizado mediciones para el pais sobre el
capital social —la capacidad que tienen las
personas de cooperar y confiar en los de-
mas ciudadanos—, la confianza y otros va-
lores analizados por los neoinstitucionalis-
tas que inciden fuertemente en la economia
y en la administracion publica. Los alcances
limitados de este trabajo, s6lo evalian como
se sefal6 en la nota No. 7, los textos de
mayor relevancia politica para planteamien-
tos alternativos de izquierda.
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cio publico, el espacio de la politica,
juzgue como las mejores.

Este tipo de institucionalismo es
paradéjico. Cae en la dicotomia suje-
to objeto que al enfrentar un proble-
ma politico central, la libertad, adopta
una posicién individualista-subjetivis-
ta llevindonos directamente al con-
flicto no resuelto satisfactoriamente
por el liberalismo, el viejo conflicto
kantiano entre la libertad colectiva y
la capacidad de decision libre del ser
humano, la falsa oposicién entre indi-
viduo y sociedad. El individualismo
metodolégico de la teoria econémica
neocldsica, que tiene sus raices en el
utilitarismo de Benthan y J. S. Mill no
es compatible, entra en oposicién con
una politica institucionalista seria.

Reducir el fenomeno social a la
existencia de un supuesto individuo
racional que sélo se gobierna por sus
pasiones e intereses, es una negacion
de la politica como bisqueda de las
mejores instituciones y por eso, la dis-
cusion sobre la esencia de las rela-
ciones entre los seres humanos se
desvia hacia la construccion de unas
reglas de juego que permitan a las
personas organizarse para trabajar,
dejando la discusion sobre la politica
en manos de un sistema parlamenta-
rio reproductor del statu quo: dere-
chos de propiedad claros, intercam-
bios guiados por un mercado imper-
sonal con bajos costos de transac-
cion en un mundo sin fricciones y
fragmentaciones donde prime el jue-
go limpio y el trato honrado entre
ricos y pobres.

Semejante idealizacién antropolé-
gica, conlleva una visién de lo huma-
no que no permite construir una teo-
ria social y politica coherente. El de-
recho a las personas y a la cohesién
social a través del Estado, siempre se
encuentran en confrontacién. La po-
laridad no se resuelve, ella en su dife-
rencia se puede articular en un pro-
yecto de lo posible, donde la discu-
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sién y la bisqueda de un espacio con-
ciliador de las mdltiples tendencias es
precisamente el territorio de tierras
movedizas con el que se construye la
politica. El individuo no es ciento por
ciento racional, lo es en algunas de
sus manifestaciones y no de una for-
ma univoca en todo momento y lugar.
Hay una tensién irresoluble entre sub-
jetividad y objetividad, entre psiquis y
sociedad, que no se deja aprehender
por criterios tan dudosos como el de
racionalidad econémica, que niega de
un plumazo la existencia diversa del
otro.

Los planteamientos ultraliberales
que alaban sin ninguna mediacion cri-
tica la institucion social del mercado
y sus significaciones centrales, inte-
rés, productividad, eficiencia, compe-
titividad, maximizacion de beneficios,
minimizacién de costos, en fin, todo
ese arsenal utilitarista con el que se
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ha ido poblando la psiquis del indivi-
duo en el capitalismo, es un fraude
politico, que no s6lo no ha podido cum-
plir sus promesas, sino que ha exten-
dido la exclusién y la pobreza usando
indiscriminadamente la violencia, ha-
ciendo ilegibles e inaudibles sus prin-
cipales ilusiones: la supuesta unidad
del liberalismo politico y el liberalis-
mo econdémico, que trata de negar la
regulacion econémica como tnico re-
curso para “‘racionalizar” a un nivel
socialmente tolerable, la gula capita-
lista.

Creer en la existencia de un rigor
tecnocratico, como unico criterio para
manejar la sociedad, es imaginarla por
fuera de intereses e ideologias politi-
cas, reduciéndola a una suma. En el
mercado la competencia perfecta es
una abstraccion para pensar, no una
realidad. En la competencia realmen-
te existente, lo que se da es una pug-

Ilustracion de Marco Pinto
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na que se decide politicamente entre
intereses particulares y generales. Las
condiciones monopolicas u oligopdlicas
se pueden modificar, y esto es una ta-
rea politica, que como tal, se encuentra
atravesada por el poder, esto es, por la
economia y la politica.

La furiosa discusién que se ha
desatado en el pais entre los econo-
mistas ortodoxos y la Corte Constitu-
cional recrean este debate. Los neoli-
berales no han dudado en culpar a la
Corte por tratar de hacer equidad so-
cial sin recurso econoémico, llegando
incluso a calificar a algunos miembros
de la misma como ignorantes y popu-
listas. Este populismo, segtin nuestros
nuevos sabios se ha dado por la pre-
sencia de abogados y no de econo-
mistas en las cortes constitucionales.
La discusion es complicada. Pero, ;a
quién culpar por la irresponsable ex-
pansion del crédito bancario financia-
do con capitales golondrinas y a quién
del desbordamiento del gasto puiblico?
(Las medidas del emisor para enfren-
tar la inestabilidad cambiaria, ayuda-
ron 0 no a la recesion y crisis de la
economia? La politica monetaria apli-
cada a partir de 1997 si bien bajo la
inflacion, también llevé a una caida de
la produccion sin precedentes y a un
empobrecimiento generalizado de la
sociedad; entonces, ;la culpa es de
unos magistrados por tratar de darle
un fundamento ético a la politica eco-
némica o la de unos tecnécratas dis-
frazados de cientificos neutrales? No
entremos en juicios morales ocultan-
do cémo el didlogo es el instrumento
politico para dirimir las diferencias a
través de nuestra Carta politica y su
acuerdo central: Colombia es un Es-
tado social de derecho.

Hay que salir de las concepcio-
nes meramente instrumentales de la
economia y la sociedad. La discusion
en términos filoséfico-politicos es in-
eludible si queremos llegar al fondo de
las cosas, esto es, si queremos real-
mente pensar. Para ello, debemos es-

tablecer distinciones que vayan mas
alla de las evidencias empiricas. En la
sociedad existen formas sin las cuales
no se pueden establecer las divisio-
nes, articulaciones, comparaciones y
mediciones. S6lo asf es posible inte-
grar lo econémico —social a lo politico
y preguntar: ; Como repartir lo que es:
a partir de una propiedad de los obje-
tos o en la caracteristica de los obje-
tos?, y, ;como a partir de alli dividir?

La mera exigencia de demostra-
cién empirica no basta. La sociedad
es lacompleja y dindmica articulacién
de las dimensiones politicas, econémi-
co-sociales y culturales que se deben
en todo momento saber articular y di-
ferenciar. El argumento de que si no
se puede demostrar no existe, fatiga
la “verdad” de las cosas e impide en
el sentido estricto, que podamos ac-
ceder a aquellas producciones huma-
nas que tienen la potencia de pene-
trar a lo mds profundo de nuestro ser
resquebrajando lo que estd congelado
en nuestro cerebro y en nuestro espi-
ritu. La ciencia de la demostracion, si
no se articula con nuestras creacio-
nes insondables, se convierten en un
acto de censura oscurantista que amor-
daza la voz que yace bajo las voces
que hay dentro de nosotros'' y que
nos permiten descender hasta el caos
primitivo sintiéndonos, como senalo
Wittgenstein, en él como en casa pre-
guntando por las mas hondas intimi-
dades de la “naturaleza humana”. Las
nociones de determinismo y causalidad
son limitadas para afrontar la crisis
material y espiritual de la sociedad co-
lombiana.

El capitalismo como toda socie-
dad histérica, es intrinsecamente
desfuncionalizado, irracional, no es un
sistema cerrado y autocontenido, in-
dependiente y auténomo. Es una crea-
cién social que hace parte de la reali-
dad social y cultural. La economia
hace parte, igualmente, de esa reali-
dad y por mis que ha podido desarro-
Ilar un método eficaz de interpretacion

de la informacién exterior —datos u
observaciones— necesaria, sin duda,
para entender la sociedad capitalista,
en su version neocldsica, se ha limita-
do a considerar al individuo y la so-
ciedad como sustancias racionales que
operan por medio de reglas logicas.
Con este procedimiento se ha nega-
do, prohibido, la posibilidad de que a
través de nuestras decisiones indivi-
duales y colectivas podamos cambiar
el entorno, la sociedad.

La economia de mercado no exis-
te sino en una sociedad de mercado,
la cual es impensable sin las dimen-
siones politica, econémico — social y
cultural; lo politico es ilegible sin una
discusion sobre lo publico en cuanto
dimension referida al poder y al poder
en la sociedad capitalista de hoy.
Como imperceptible inmanente que es,
solo puede volverse inteligible como
significacién imaginaria de la sociedad.
Lo econémico referido basicamente
al intercambio de bienes y servicios
opera inmerso en una determinada
division del trabajo por medio de una
institucion, la social del mercado que
en la sociedad actual, es la de un mer-
cado capitalista. Hoy, lo econémico se
autonomiza problemdticamente, ocul-
tando lo puiblico, privatizandolo y mos-
trandolo a muchos, como algo que
puede ser administrado y gerenciado
con la intrumentalizacién econémica.
Lo cultural se configura por todo aque-
llo que en el dominio piiblico va mas
alld de lo meramente funcional o ins-
trumental y que presenta una dimen-
sion imperceptible, investida por los
individuos de la sociedad:" lo puiblico
hace parte de una de las fuerzas de
creacion de las colectividades huma-
nas llamado por Castoriadis el imagi-
nario social. Lo piblico, es una insti-

" George Steniner, Errata, Ediciones Ci-
ruela, Madrid, 1998, p. 207.

" Cornelius Castoriadis, El avance de la
insignificancia, Eudeba, Buenos Aires,
1997.
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tucién animada por significaciones
imaginarias, por imperceptibles inma-
nentes, sin realidad material, pero mas
reales que la “realidad”. Es el bien
social mas preciado, y al mismo tiem-
po, lo mas escurridizo de los seres
humanos.

Desde esta perspectiva, la socie-
dad capitalista constituye un cosmos,
una forma social en la que nacemos
inmersos y vivimos en ella como el pez
en el agua. El capitalismo como so-
ciedad, no es una opcién, es una im-
posicion que se efectia a través de
sus normas, leyes, valores, creencias,
gustos, en una palabra, instituciones y
significaciones imaginarias. La socie-
dad educa y crea por medio de la ur-
dimbre de relaciones politicas, econé-
mico—sociales y culturales a los indi-
viduos y las instituciones y significa-
ciones que necesita para existir como
tal. La sociedad capitalista crea, a tra-
vés de un proceso muy amplio, hete-
rogéneo, abigarrado y desigual de
transformaciones en la vida material,
social y espiritual de los seres huma-
nos, una cosmovision colectiva basa-
da en valores y valoraciones que ha-
cen en tiempos y ritmos sin mucha sin-
cronia ser a la sociedad y a los indivi-
duos, que no son sino un pequeno frag-
mento de la institucion de la sociedad.

El individualismo kantiano, base
del liberalismo politico, se levanta so-
bre la idea apropiada por los neoinsti-
tucionalistas, de un ser humano extra-
social. Pero ese individuo no existe ni
como realidad, ni como ficcion cohe-
rente, ni como lo ha postulado la “cien-
cia” econdmica, de un individuo sus-
tancia perfectamente definido en sus
determinaciones esenciales fuera o
antes de toda sociedad. El ser humano
desde su nacimiento, estd inmerso en
un campo social histérico, esta someti-
doa lainfluencia ala vez de lo imagina-
rio colectivo instituyente de la sociedad
instituida y de la historia de la que esta
institucion es solo el resultado provisio-
nal.”. La sociedad es quien produce al
individuo que a su vez la produce a ella:

la sociedad no puede hacer otra cosa
que producir, en primer lugar, indivi-
duos sociales conformes a ella y que
a su vez la produzcan.'®

La economia al mando impone
una idea que domina todas las demas,
la idea de separabilidad, que condu-
ce a una imputacion separada, a con-
tar de acuerdo a determinados fines
parciales, sin mirar el conjunto; igual-
mente, propone a través de una pre-
tension de cientificidad establecer
unas supuestas “leyes” derivadas de
algunos casos triviales que en esen-
cia, ellos mismos, no son susceptibles
de un tratamiento cuantitativo riguro-
s0. El mercado, un mecanismo instru-
mental muy antiguo, es extendido y li-
berado de todo contrapeso a la totali-
dad de las esferas de la vida indivi-
dual y colectiva, la cual no parece te-
ner otro sentido que el de estar guia-
do porel cilculo ciego y limitado de la
optimizacion de médximo beneficio'”.
La economia de esta forma profundi-
za la desarticulacién entre lo privado,
lo piiblico y lo piblico-puiblico, crean-
do en la sociedad capitalista una nue-
va significacion imaginaria social: la
privatizacion de lo puiblico

El liberalismo, al consolidar la se-
paracién radical de los @mbitos del
saber, deja a la mayoria de las lla-
madas “disciplinas” condenadas a
no considerar a amplisimos dmbitos
de la experiencia humana. Esta se-
paracién ha llevado a la autonomi-
zacion de lo funcional, a la irracio-
nalidad de basarlo todo en el domi-
nio racional; ha llevado como sos-
tiene Castoriadis, a una especie de
dislocacién, a una fragmentacion de
saberes en el orden de lo histérico-
social, disgregando el universo del
pensamiento, la investigacion y la
accion en ambitos incomunicados
entre si, cada una de los cuales de-
sarrolla su “propio” objeto volvién-
dose ciego ante los demds: se olvida
que el ser humano comporta dos di-
mensiones irreductibles e inseparables:
psique y sociedad, existencia humana

que se crea, se instituye creando su
propio mundo, diferente del de los de-
mads vivientes.'®

Las instituciones en las que pien-
sa la teoria neoinstitucional, estin
compuestas de leyes y reglamentos,
es decir, restricciones, convenciones,
normas de comportamiento y cédigos
de conducta disenados para reducir la
incertidumbre en el intercambio, para
hacer funcionar bien al mercado. En
esta concepcion, el sistema politico es
clave para poner en marcha los incen-
tivos correctos, los cuales se pueden
medir a través de los costos de tran-
saccion en cada uno de los mercados,
viendo qué normas formales o in-
formales sobran. Pero, lo politico es
lo que concierne ala dimension expli-

" En Castoriadis el imaginario social insti-
tuyente es una fuerza de creacion existente
en las colectividades humanas, del campo
social historico que puede crear y destruir
formas. Consta de las instituciones, y de lo
que cllas estan animadas, que no se refiere
ni a la realidad ni a la légica, por lo que
Castoriadis las denomina “significaciones
imaginarias sociales”.

Lo histérico social es un mundo de signifi-
caciones e instituciones imaginarias que
crean al individuo y la sociedad; significa-
ciones sociales constitutivas del mundo hu-
mano; familia, Estado, ley, etc.; significa-
ciones que dan existencia, instituyen un
modo de ser de las cosas y de los indivi-
duos. Ver: Cornelius Castoriadis, Figuras
de lo pensable, particularmente los textos
agrupados como keinomia, Ediciones Cite-
dra, Madrid, 1999, pp. 65/123.

% Ibid.

' Cornelius Castoriadis: La racionalidad
del capitalismo, E&E No. 7, Bogota, 2000,
pp- 157/180.

" Esta temdtica se encuentra ampliamente
desarrollada en la obra de Castoriadis, del
cual se pueden consuliar no solamente los
textos citados en este trabajo, sino los pi-
blicados en la revista Ensavo & Error. Una
introduccion al pensamiento de Castoriadis
se puede consultar en: a) “Ontologia de la
creacion, Ensayo & Error, Bogota, 1997; b)
Fabio Giraldo Isaza, Cornelius Castoriadis,
Pensador de la creacion, revista Foro No.
34, julio 1998, pp. 99/106.
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cita de poder, y ella en todo momento
puede cambiar, modificar el conjunto de
arreglos sociales basicos: distribucion del
poder, de los poder hacer, del ingreso,
de lo que es justo e injusto, las normas,
el derecho, el statu quo.

Estos andlisis, aplicados desde la
economia positiva, son sospechosos e
inadecuados. Generalmente llevan im-
plicita una visién acritica sobre el fun-
cionamiento del capitalismo del cen-
tro y sus recomendaciones no van
mads alld que el de suponer que si se
“copian” las instituciones de estas
sociedades, nuestra realidad funcio-
naria bien. Al suponer que el capi-
talismo funciona a la perfeccién, se
toma a USA como modelo a imitar,
y si copiamos sus instituciones fun-
cionamos tan bien como ellos. Pa-
receria que no pudiéramos perca-
tarnos de la enorme miseria huma-
na que produce una sociedad con
una enorme abundancia material y
un creciente déficit ambiental y psi-
coldgico. Pero imaginemos que el rei-
no de la felicidad se encontrara en
USA; ;podriamos evitar el sufrimien-
to y alcanzar el desarrollo copiando
meramente sus instituciones, imponien-
do el libre mercado a todas nuestras
transacciones? La respuesta es no.
Las reglas de juego propias del mer-
cado, aun siendo adecuadas, requie-
ren de un tipo de sociedad. Si esta
sociedad no existe, su aplicacion me-
canica, como lo senala la historia re-
ciente, es funesta: los choques exter-
nos en los paises del centro —como la
crisis asiatica— no amenazan general-
mente sino el crecimiento de la produc-
cion, en la periferia se ponen en riesgo
otras metas: el equilibrio externo de la
balanza de pagos, la tasa de cambio, el
déficit fiscal, las tasas de interés. En
pocas palabras, el equilibrio balanceado
en términos macroeconémicos se hace
casi imposible.

Las recetas econémicas no son
vilidas universalmente y aplicables en
cualquier momento y lugar; las politicas

de hoy deben entender que entre los
factores productivos los seres humanos
con baja calificacién son abundantes y
por lo tanto su precio es muy bajo.
El salario no alcanza para la repro-
duccion material o lo que es lo mis-
mo, la mayoria de los seres huma-
nos no son ttiles para el capitalismo
global. En términos de teoria eco-
némica neoclasica: la productividad
marginal del trabajo no se puede in-
crementar facilmente y los costos
de subsistencia ya es muy dificil re-
ducirlos mas. El capitalismo sin una
intervencion politica a la economia
no es sostenible a largo plazo, es,
en sentido ético, un mal moral.

La sociedad no es comprensible
sin la dimensién politica, pero la po-
litica no se puede limitar a la discu-
sion sobre los procedimientos. Ella
puede y debe discutir la forma mis-
ma de la toma de decisiones y la dis-
cusion mds importante: jcOmo se es-
tablecen, se crean y se destruyen las
instituciones? No hay leyes que ri-
jan el funcionamiento social. El fin
de la politica no es la felicidad, que
es un asunto privado, es la bisque-
da del bien comiin impensable sin
entrar a discutir el ambito piiblico del
mercado y el piblico-publico del
poder. Se trata de no eludir la dis-
tincién entre lo que no depende de
nosotros y lo que si, lo que podemos
cambiar y transformar y lo que no,
lo que depende de nosotros y de
nuestros actos, lo que en un nivel
mads abstracto y profundo tiene que ver
con las instituciones de la sociedad.

II1. Complejidad y
sociedad

Si bien es cierto que desde las vi-
siones alternativas no se ha podido atin
desarrollar un adecuado esquema teé-
rico y conceptual para el estudio de
las sociedades, los enfoques multidisci-

plinarios ganan cada vez mas terre-
no. Cada vez hay mayor nimero de
investigaciones donde se plantea
como necesaria la interaccion de lo
econémico con lo social, indicando
cO6mo es la politica, quien es la encar-
gada de trazar los grandes objetivos
de la sociedad, buscando un didlogo
entre saberes y abriendo un debate y
una critica sobre la situacion social de
la mayoria de la poblacién mundial,
nacional, regional y local; se llama con
insistencia la atencion sobre el caréc-
ter desigual y combinado en las rela-
ciones internacionales de comercio
mostrando c¢cémo el intercambio se
realiza en una relacién de desigualdad
donde los beneficios se concentran en
la parte mas fuerte y los costos re-
caen sobre los mds débiles.

Cada vez son mas los circulos que
denuncian la crisis y fatiga, en los
tiempos que corren, de las concepcio-
nes lineales del proceso humano y
social, pero todavia son muy pocas las
voces que se atreven a afrontar el
problema capital de la civilizacion: la
crisis ontolégica politica en la que el
ser humano ha quedado inmerso en el
capitalismo-red. A medida que el ca-
pital contintia su expansion victoriosa,
el espacio piblico-publico, el espacio
donde la ciudadania es, se achica, se
privatiza y reduce dramaticamente. La
pobreza psiquica alcanzada a través
de anos de domesticacion televisiva,
ha llevado a una servidumbre volun-
taria donde impera el “sdlvese quien
pueda”, productor de miedo e insoli-
daridad; la fina caracterizacion de la
sociedad industrial realizada por Max
Weber en lo que él denominé como
“el espiritu del cilculo racional” ha lle-
vado en la actualidad a lo que Corne-
lius Castoriadis denominé como el indi-
viduo privatizado, el individuo que esta
en su pequeiio medio personal, y se ha
vuelto cinico con relacién a la politica.
Toda discusion politica, econémica y
social debe afrontar esta situacion.
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Silo publico se ha vuelto privado,
el trabajo politico consiste en poner al
alcance de “todos™ la posibilidad real
de discutir sobre las decisiones
macropoliticas y macroeconomicas
que se toman en la mayoria de los
casos en secreto y entre bastidores.
Hacer publico lo piblico es luchar por
la existencia de una democracia ple-
na donde se abre, como buscaba
nuestra Constitucion, la participacion
abierta del individuo comitin. Esta sin
un ciudadano efectivo, educado en los
asuntos ptblicos, conocedor de sus
derechos y deberes y liberados de las
cadenas de la esclavitud de la necesi-
dad, es una mera utopfia.

Cuando lo publico se privatiza, el
estado se autonomiza y se separa de
la sociedad. Esta escision, esta sepa-
racion, crea una administracion de lo
publico que va tomando el caricter de
economia politica, la cual deviene
como ideologia que postula los actos
del individuo y a través de ellos de la
sociedad, como racionales. Esta situa-
cién se trata de legitimar por medio
de la racionalidad econdémica:
maximizacién de beneficios,
minimizacion de costos, son sus gran-
des consignas con las cuales se ha fa-
bricado un individuo que trata de cuan-
tificarlo todo, llevando a la sociedad a
construir la significaciéon imaginaria
social del capitalismo como el empuje
ilimitado hacia la extension del domi-
nio racional por medio de laeconomia
y su teoria que deviene en nueva reli-
gion, en religion convertida en una abs-
tracta y complicada cuantificacion.

La discusién entre economia y
ciencia es uno de los campos que me-
rece menos atencién actualmente en
nuestro medio. El positivismo
neoclasico ha dejado deliberadamen-
te los debates gruesos de la metodo-
logia econémica por fuera de la dis-
cusion. Al aceptar una homologacion
mecdnica y antifiloséfica entre el pro-
cedimiento de las ciencias naturales y
el de las supuestas ciencias sociales,
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ha ideado un conjunto problemdtico y
limitado de herramientas para evitar
al mdximo su contacto con la socie-
dad y por esta via introducir descara-
damente una apologia al sistema eco-
nomico vigente en nombre de una su-
puesta ciencia que en forma crecien-
te pierde todo vestigio social. Al ne-
garse a la discusion filosofica, se pro-
duce un empirismo ingenieril desarro-
llado a través de modelos abstractos
que pretenden explicar la realidad no
por lo que en ella se puede observar,
sino por su capacidad de formulacién
I6gico —matematica, hasta el punto,
que si las relaciones entre las varia-
bles y las predicciones de sus mode-
los no coinciden con la realidad, lo que
estd mal organizado no es el modelo
sino la realidad.

Este procedimiento ha negado lo
esencial del ser humano, su capaci-
dad de preguntar, en tltimas de pen-
sar y criticar. La ciencia, después de
los aportes de la mecénica cudntica

de Schrddinger, la relatividad de
Einstein o los desarrollos de la biolo-
gia moderna, ya no acepta la separa-
cioén de objeto y sujeto y mucho me-
nos la existencia de una “verdad ob-
jetiva” o de una neutralidad de la cien-
cia; el saber, todo saber, es una crea-
cion humana, una creacion social, im-
pensable por fuera de la axiologia. Los
valores creados en las ciencias natu-
rales, las metodologias propias del ra-
cionamiento cientifico, no son facil-
mente extensibles al comportamien-
to humano sin incurrir, como en efec-
to lo hace la “ciencia” econdomica,
a un reduccionismo mas préximo a
laideologia.

La teoria econémica ha divini-
zado el uso de los modelos y las
matematicas, diabolizando la discu-
sién politica y llegando a ser la cien-
cia menos social de todas las cien-
cias, convirtiéndose en un sentido
fuerte, en una religién que pretende
con su método tener las claves de

Iustracion de Marco Pinto
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todo el comportamiento humano.
Mientras la ciencia abandona la ilu-
sion de un conocimiento absoluto, la
ideologia economicista y tecnocra-
tica asume un problematico impe-
rialismo y con sus dudosas catego-
rias se postula como un saber indis-
cutible y univoco, expresado en len-
guaje matemadtico con un poder ili-
mitado no sélo sobre la sociedad sino
sobre el individuo. El modelo estan-
dar con el que el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial
han tratado de uniformar a la socie-
dad contemporinea corresponde a
esta problemdtica. Se ha disenado
un “pensamiento” Gnico en términos
espacio-temporales con “leyes” na-
turales independientes de la socie-
dad.”

Esta nueva religion, la que pro-
viene del uso positivo de la mate-
madtica en economia, es la que a tra-
vés de la teoria econémica nos ha
impuesto lenta pero seguramente la
fe en los dogmas del mercado, el
progreso, el crecimiento como fin
tltimo y todo ese conjunto de signi-
ficaciones, de nuevos valores, que
impulsa por todos los rincones de
nuestra existencia, esta nueva
creencia. Tal nueva ideologia, am-
parada en una supuesta neutralidad
de la ciencia, ocupa hoy en muchas
mentes el lugar que en otro momen-
to historico tenia Jesucristo y al igual
que con este dogma, el del mercado
promete redimirnos de todos nues-
tros males y angustias, logrando en
un solo movimiento crear lo que la
psique y la sociedad necesitan, sa-
ber y creencia: El individuo en el ca-
pitalismo inviste una imagen de si y
del mundo a través de una creencia
disfrazada de ciencia con la cual las
significaciones e instituciones que le
dan sentido al mundo contempora-
neo vienen de la nueva religién, la
teorfa econémica y su institucion
central, el mercado capitalista.

El “individuo™ dominado por es-
ta religion ya no puede ser conside-
rado un ser libre, soberano, es en la
mayoria de los casos una marioneta
que realiza espasmddicamente los
gestos que le impone el campo his-
térico-social: hacer dinero, consumir
y “gozar”. Es supuestamente “libre”
de darle a su vida el sentido que
quiera, pero en realidad no da sino
el “sentido™ que impera, es decir, el
sinsentido del aumento indefinido del
consumo: su “autonomia” vuelve a
ser “‘heteronomia”, su “‘autenticidad”
es el conformismo, el vacio®: no
hay autonomia individual si no hay
autonomia colectiva, ni “creacion de
sentido™ para su vida por parte de
cada individuo, que no se inscriba
en el marco de una creacion colecti-
va de significados; una sociedad de-
mocritica es una sociedad que cues-
tiona todo sentido dado de antemano,
y donde se libera la creacion de signi-
ficaciones nuevas.

En las sociedades capitalistas
contempordneas la crisis de la dimen-
sion cultural se expresa en el derrum-
be de la “vivencia subjetiva”, un re-
chazo “inconsciente™ de la necesidad
psiquica de la vida social de los otros,
de la necesidad de la institucién que
ha llevado a lo que Castoriadis deno-
mino, la privatizacién de la sociedad,
que hace que el individuo ya no le
apueste, ya no busque un proyecto
relativo a la sociedad, ni su transfor-
macion, ni siquiera el de su reproduc-
cion /conservacion: no acepta las re-
laciones en que se encuentra atrapa-
do y que reproduce no por pasion sino
porque no puede hacer otra cosa, esta
dominado, alienado por una fuerza
impersonal localizada en la red y en
el poder intangible pero inmanente de
los medios de comunicacién que se
encargan de embrutecer al individuo
y de banalizar la vida.

Pero no hay que acudir a discu-
siones que nos aparten de una praxis

en la vida cotidiana. Es muy deses-
peranzador pensar que no hay alter-
nativas fuera del todo o nada, de caer
en el individualismo politico que se po-
lariza entre la transformacion total de
la sociedad o en la inmovilidad abso-
luta cercana al cinismo complacien-
te. Hay espacios alternativos y mu-
chas cosas particulares que podemos
realizar, saliendo de las utopias y rea-
lizando propuestas “eutdpicas” situa-
das en el aqui y el ahora, en un tiem-
po y un espacio posible y que sean
realizables.

Ladiscusién se debe abordar des-
de una perspectiva global y haciendo
uso de la complejidad como postura
filoséfica para romper la idea de
separabilidad que conduce a una im-
putacion separada, a contar de acuer-
do a determinados fines parciales, sin
mirar el conjunto; la complejidad
enfatiza cémo el trabajo sobre la so-
ciedad no se puede realizar sino por
medio de la interdisciplinareidad.”'

En economia, es bueno consultar
posturas democraticas de avanzada
como las del premio Nobel, Amartya

" Un desarrollo mds amplio de esta discu-
sion se puede consultar en: Fabio Giraldo,
Ciudad y crisis, Tercer Mundo, Bogoti,
1999.

* Cornelius Castoriadis, “Le Monde Mor-
cele, Les carrefours du labyrinte I117, en L
époque du conformisme Généralisé, Seuil,
Paris, 1990, pp. 11/24 y C. Castoriadis. El
Avance de la insignificacia, op. cit., pp.
103/127.

*! Desde hace tiempo, para los estudios ur-
banos, he venido llamando a esta compleji-
dad, complejidad restringida, reservando el
término de complejidad para las discusio-
nes de frontera entre ciencias naturales y
“ciencias sociales”. La complejidad restrin-
gida parte de que no puede haber entendi-
miento especializado sin una buena forma-
cion general y que para abordar los proble-
mas centrales de la sociedad estamos obli-
gados a dialogar entre disciplinas. Una dis-
cusion en esta direccidn se puede consultar
en: Fabio Giraldo 1., Ciudad v crisis, Tercer
Mundo, Bogotai, 1999
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Sen, quien impulsa politicas ptblicas
que no se subordinan a la sola vision
economicista, buscando que el desa-
rrollo no sélo se plantee los proble-
mas econémicos de eficiencia y efi-
cacia sino también y de una forma no
residual, los problemas politicos de
equidad y libertad. Sen trata de arti-
cular los problemas econémicos-so-
ciales con los politicos, para el disefio
de politicas publicas.

Al mezclar concepciones de mer-
cado y de gobierno, politicas de Esta-
do con el papel de los partidos politi-
cos y los medios de comunicacion, abre
una via heterodoxa donde la libertad
juega un papel protagénico. Al cam-
biar la nocién neocldsica del capital
humano por la mds amplia de capaci-
dades humanas, nos enfrenta a la po-
sibilidad de luchar por una vida mas
libre y digna. La calidad de vida no se
reduce a lo meramente material; la
vida es mucho mds que un conjunto
de relaciones comerciales: el ser hu-
mano es un misterio insondable y sus
necesidades y deseos, jamds podréin
expresarse totalmente de una forma
tabular.

Laeconomia con sus medidas, en
particular con esa global y burda me-
dicion del progreso, el PIB, no puede
captar la capacidad de una persona,
la libertad que ella tiene para llevar
una determinada clase de vida, esto
es, la de crear un espacio efectivo y
real de libertad, democracia y cultu-
ra. Para lograr este objetivo es me-
nester poner a la economia en el lu-
gar que le corresponde, subordindn-
dola a la politica, para hacer que no
sean los mercados quienes decidan
sobre nuestras vidas; el “desarrollo™
econémico no se puede separar de las
vidas que pueden llevar las personas
y de las libertades reales que pueden
disfrutar. El desarrollo no se puede
medir solamente por la acumulacién
de objetos inanimados utilizables sino
también, por la libertad para poder

hacer lo que tienen razén de ser en
nuestra valoracién particular.

Los espacios abiertos en la dis-
cusién actual sobre la sociedad son
variados y ricos. Muestran c6mo no
hay que seguir polarizando economia
y politica, mercado y Estado. Nues-
tra vida no tiene por qué estar some-
tida a ese gran regulador de nuestra
existencia, a esa mercadolatria que
absolutiza el mercado como guia, des-
plazando el poder politico colectivo al
poder econémico individual. Si hoy la
sociedad depende mas de la econo-
mia y sus instrumentos —el sistema
de precios— que de las decisiones po-
liticas de las instituciones democrati-
cas, esto no tiene por qué ser asi. Para
ello debemos ser capaces nuevamen-
te de dudar lo que nos promete el pen-
samiento tinico atrincherado en el po-
der, dominando a la sociedad con
acrobacias algebraicas concebidas
como ciencia y que no son mas que
una nueva religion.

Es necesario poder distinguir la
imagen ideolégica de la economia de
mercado de la imagen real, tratando
de salir de esa absurda idea promovi-
da por el totalitarismo neoliberal de la
existencia de una economia al mar-
gen de la sociedad y sus controles
politicos. Si no queremos que la edu-
cacién, la salud, los servicios publi-
cos bésicos y la cultura se conviertan
en mercancias asignadas por un mer-
cado libre, es bueno no militar en el
dlgebra -religiosa que considera al
mercado como respuesta a todas las
inquietudes humanas. Este fundamen-
talismo religioso es una amenaza ma-
yor que el totalitarismo. Se disfraza
de ciencia y sus cilculos y prediccio-
nes evidencian un cinismo esquizofré-
nico: “es dificil encontrar una profe-
sion como la del economista, dentro
de las ciencias sociales, que sufra tan
espordadicamente de accesos de opti-
mismo y pesimismo sin solucién de
continuidad —una cierta escision de
la personalidad, una especie de esqui-

zofrenia— que persista tan reiterati-
vamente en el error sin sofocarse, sin
mirar la realidad y sin dejar de engo-
lar la voz para hacer profecias sobre
el futuro.”

A diez afios de expedida la nueva
Constitucién hay que seguir insistien-
do en que el modelo econémico poli-
tico neoliberal, no esta bien articulado
con las orientaciones de caricter so-
cial y democratico de la misma. Tam-
bién hay serias dificultades con la di-
mension cultural del orden social, al
arrasar con su “racionalidad” y pro-
mocion del individualismo, con todas
las tradiciones que el mismo modelo
pretende defender. El “revolc6n™ en
que se inspiré un costado denso de
nuestra Carta, traté de ir veloz en un
terreno lleno de dificultades. El resul-
tado fue un desorden descomunal mos-
trando cémo las visiones ortodoxas
que pretenden guiar a la sociedad ex-
clusivamente por el mercado, la dejan
en el peor de los mundos: un Estado
que se disuelve ante los ojos impavi-
dos de sus “dirigentes”. Una socie-
dad que se desmorona en un gobierno
que entre mas tributo coge hace mas
débil al Estado. Estado que para el co-
lombiano del comiin se fragmenta en
diversas bandas que esperan en la som-
bra el momento para comprar con el
dinero a los sujetos que tienen el poder.

Debemos continuar y profundizar
las reformas. No hay modelos econé-
micos puros, pero el cambio debe asu-
mir sin temores y con plena conciencia
los errores y problemas del pasado; en
particular, los costosos errores ma-
croeconémicos —apertura indiscrimi-
nada, disminucion de la inflacién a

** Una presentacién comprensiva y global
del pensamiento de A. Sen, puede
consultarse en: Amartya Sej, Desarrollo y
libertad, Planeta, Bogotd, Julio de 2000.

** Joaquin Estefania, Aqui no puede ocurrir
el nuevo espiritu del capitalismo, Taurus,
Madrid, 2000, pp. 9/10.
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costa del empleo y recesion, incremen-
to desmesurado de las tasas de inte-
rés, etc.— en el diseno de las refor-
mas y en calcular la profundidad de
nuestros débiles e incipientes merca-
dos que no han podido funcionar como
lo habia pensado el llamado Consen-
so de Washington. La globalizacién no
€s un programa win—-win —en el que
todos ganamos—. Se trata de imposi-
ciones econdmicas dificiles en las que
los ganadores son los mismos de siem-
pre y los perdedores también. El cre-
cimiento por el crecimiento atenta
contra la cohesion social y genera un
problemitico clima de inseguridad y
desconfianza.

La estabilidad macroeconémica
es una condicién bdsica para el creci-
miento ordenado pero ella no puede
ponerse en contravia, en oposicion
con los consensos politicos alcanza-
dos, para darle acceso efectivo a toda
la poblacion de servicios sociales, don-
de se garantice la igualdad de oportu-
nidades aumentando las coberturas y
la calidad de las necesidades socia-
les basicas generadoras de inequi-
dad: salud. educacién, vivienda y
servicios publicos domiciliarios. Una
tributacién equitativa y un manejo
escrupuloso del recurso piiblico son
la clave para una reorientacion del
papel del Estado, revisando las con-
fusas relaciones entre la nacién y
los entes territoriales, definiendo
nuevamente las competencias y res-
ponsabilidades de los municipios y
su papel en la definicion de una tri-
butacion territorial que permite una
democracia mas amplia y un estado
mas fuerte.

Con la Constitucién del 91 se
abrieron nuevos espacios para la dis-
cusion y se puso al descubierto el
enorme déficit de participacién que
padece la sociedad colombiana; em-
pero, si se desea continuar abrien-

do la brecha hacia la creacién de la
democracia, debemos hacer visibles
las enormes deformaciones politicas
de los partidos y su inmensa capaci-
dad de diluir en mitos, mentiras y por
qué no, en buenas intenciones, sus
programas de cambio y reforma. El
camino de la historia es insondable y
el progreso de la sociedad por medio
del crecimiento es uno de los puntos
ciegos del liberalismo politico, el cual
se encuentra arraigado en la extrana
e insostenible idea de la racionalidad
de la historia.

El progreso, asi como el creci-
miento por el crecimiento, son ideas
muy problematicas que impiden mi-
rar con energias nuevas las bisque-
das politicas. Lo tnico claro es que la
democracia existente es mejor que
cualquier totalitarismo de derecha o de
izquierda y sin ella es imposible pen-
sar en una democracia popular con-
cebida como una interrogacion perma-
nente en un proceso indefinido donde
se deben incrementar las garantias, el
respeto al otro diferente, y un desa-
rrollo sin contemplacion de los dere-
chos ciudadanos en su doble acepcion
de derechos civiles y politicos, que
garanticen la autonomia individual y
la autonomia politica.

La lucha por la autonomia es un
proyecto capital. Para ello debemos
partir de la ya vieja y defectuosa de-
mocracia representativa e ir sustitu-
yéndola, ir creando un mayor espacio
politico para el renacimiento de la de-
mocracia participativa a través de la
revolucion informadtica. Hay que am-
pliar los mecanismos de participacion
abriendo los espacios, haciendo publi-
co el espacio publico de las decisiones
centrales de la sociedad, con delega-
ciones y controles precisos.

El mercado no es facilmente sus-
tituible como mecanismo de reproduc-
cién social. La autorregulacion del sis-

tema de precios debe ser reinsertada
en una regulacion global manejada y
controlada politicamente para hacer
que el mercado sea lo mas democrati-
co posible, separando drasticamente
el poder politico y el econémico. Debe
haber libertad de consumo evitando
la manipulacién de los medios de co-
municacién por la publicidad, crean-
do una auténtica soberania de consu-
midores y productores por medio de
amplios procesos de autogestion co-
munitaria. S6lo asi podemos articular
democraticamente economia-social y
politica, construyendo una nueva cul-
tura que nos lleve hacia una sociedad
auténoma donde se universalice la par-
ticipacion activa y la vigilancia res-
ponsable de la ciudadania; para que
ello sea posible, se le deben estable-
cer limites no sélo al mercado sino tam-
bién a su primo hermano, el Estado.

La fe religiosa en un mercado li-
bre perfectamente auto regulado de
forma espontianea ignora maliciosa-
mente el poder y, lo mas importante,
los duenos del poder, los que contro-
lan los hilos mds sutiles de las signifi-
caciones centrales de la sociedad,
distorsionando los intercambios huma-
nos colectivos en beneficio propio,
privado. Por esta via nos han llevado
lenta pero seguramente al mito libe-
ral, a la “mano invisible” descrita por
Adan Smith para armonizar las moti-
vaciones egoistas con el bien comuin,
cayendo en la falacia de composicion,
en la del liberalismo clasico: lo que es
bueno para el individuo es también
bueno para la sociedad; falacia y mi-
tos convertidos en nueva religion que
una vez iniciado el nuevo siglo
globalizan mas y sin regulaciones vi-
sibles, nuestra existencia individual y
colectiva.

Junio 2 de 2001
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Abel Rodriguez Céspedes
Constituyente de 1991,

Ex viceministro de Educacién y
Ex presidente de Fecode

Educacion y Constitucion
diez aios después

Abel Rodriguez Céspedes

El nuevo constitucionalismo
educativo

n hecho novedoso en el consti-

itucionalismo colombiano es la

inclusion en la Carta de 1991 de
una abundante y rica normatividad sobre la
educacion. La Constitucion de 1886, que
rigié durante un siglo largo. nunca llego a
contener mds de tres articulos que se ocu-
paran del tema. Pero ademds de la breve-
dad, se trataba de una normatividad dirigida
fundamentalmente a garantizar la libertad de
ensenanza (Art.41) y a depositar en el pre-
sidente de la repiblica el manejo omnimo-
do de la educacién (direccion, reglamenta-
cién e inspeccion (Art. 120 numeral 12). En
cambio, en la nueva Constitucién, algo mas
de veinte articulos incluyen disposiciones re-
lacionadas con la educacién. Es tan fuerte
la presencia del tema educativo en la ulti- :
ma Carta Constitucional que reconocidos .
tratadistas han llegado a calificarla como una
constitucion educativa.

En armonia con el Preambulo, que in-
cluye el conocimiento como uno de los mas
elevados fines de la organizacion institucional
de la nacién, y con el principio fundamental
que declara a Colombia como un Estado
social de derecho, la Constitucion de 1991
aborda la educacién como un elemento esen-
cial de la dignidad humana y como una acti-
vidad inherente a la finalidad social del Es-

Collage Mauricio Sudrez Acosta
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tado. En tal virtud, la define como un dere-
cho fundamental de la persona, un servicio
publico que cumple una funcién social y un
vehiculo para el acceso al conocimiento, la
ciencia, la técnica y los valores, que tiene
por finalidad formar al colombiano en el res-
peto a los derechos humanos, ala paz y ala
democracia, en la préctica del trabajo y la
recreacion, para el mejoramiento cultural,
cientifico, tecnoldgico y ambiental del pais.
Con la intencionalidad de facilitar la realiza-
cion de estos postulados, la Constitucion
prescribe que el Estado, la sociedad y la fa-
milia son responsables de la educacion, que
serd obligatoria entre los cinco y los quince
anos de edad y gratuita en los establecimien-
tos del Estado; dictamina que le correspon-
de al Estado ejercer la suprema inspeccion y
vigilancia de la educacion, garantizar el ade-
cuado cubrimiento del servicio, asegurar a
los menores las condiciones necesarias para
su acceso y permanencia en el sistema edu-
cativo, erradicar el analfabetismo y atender
la educacion de las personas con limitacio-
nes fisicas o mentales o con capacidades ex-
cepcionales; establece que la nacién y las
entidades territoriales intervendran en su di-
reccion, administracion y financiamiento, que
la comunidad educativa participard en la di-
reccion de los centros de ensenanza, que los
padres tendran derecho a escoger el tipo de
educacion para sus hijos menores, que la en-
senanza estard a cargo de personas de reco-
nocida idoneidad ética y pedagdgica y que la
ley garantizard la profesionalizacién y
dignificacion de la actividad docente; dispo-
ne que los grupos étnicos tengan derecho a
una formacion que respete y desarrolle su
identidad cultural; consagra la autonomia uni-
versitaria y al lado de ella la obligacion del
Estado de fortalecer la investigacion cientifi-
ca y facilitar mecanismos financieros que
hagan posible el acceso de todas las perso-
nas aptas a la educacién superior; ordena que
es deber del Estado promover y fomentar el
acceso a la cultura de todos los colombia-
nos; reafirma la vigencia de la libertad de
ensefianza y al lado de esta consagra las de
aprendizaje, citedra e investigacion; y sena-
la el porcentaje de los ingresos corrientes
que la nacién debe transferir a las entidades
territoriales para la atencién de los servicios

educativos cuya prestacion le sea descen-
tralizada por la ley.

Toda esta normatividad, mas otra que no
ha sido citada, encierra los principios consti-
tucionales que sirven de base para regular
legalmente y reglamentar por parte del eje-
cutivo la educacion nacional. A estos postu-
lados deben someterse tanto el Estado como
las instituciones, organizaciones y personas,
naturales o juridicas, que intervienen en su
realizacién. No se trata de simples enuncia-
dos o de buenos propdsitos, como a veces
suele creerse, sino de normas que tanto el
Estado como la sociedad deben acatar sin
ningudn reparo, pues no ha de olvidarse que
de conformidad con el Art. 4°. de la misma
Carta, “la Constitucion es norma de normas
y que en todo caso de incompatibilidad en-
tre la Constitucién y la ley u otra norma juri-
dica, se aplicaran las disposiciones constitu-
cionales™.

Los cambios introducidos

Si se comparan estas disposiciones con
las que regian en el pasado se verificara que
contienen cambios de gran significacion y
proyeccion. De este tenor es la consagra-
cion de la educacion como un derecho fun-
damental de todos los colombianos, que la
convierte en un derecho inalienable, inherente
y esencial de la persona humana y como ele-
mento también esencial de los fines sociales
del Estado De igual manera, la definicion de
la educacién como un servicio publico, que
encierra hondas implicaciones sociales y
politicas, como que toda la educacion es pu-
blica, independientemente de que sea pres-
tada por el Estado o por particulares; como
que se trata de un bien ptblico cuya presta-
cion eficiente el Estado debe garantizar a
todos los habitantes del territorio nacional; y
como que estd sujeta a la regulacion, pro-
teccion y control de los poderes piblicos.
Que la educacion sea considerada como un
servicio publico que tiene una funcion social
significa que la educacién no es un servicio
publico cualquiera, pues su prestacion tras-
ciende el interés individual, familiar o de gru-
po; que su propésito es el bien comin y el

El desarrollo legal y la apli-
cacion de la Constitucion del
91 ha tenido lugar en un es-
cenario politico e ideologico
signado por una aguda con-
tradiccion: de un lado, las
expectativas de paz y cambio
que desperto el ambiente plu-
ralista y democrdtico en que
se realizé la Asamblea Cons-
tituyente y, del otro, el predo-
minio que alcanzo el modelo
neoliberal en el control del
poder con la implantacion de
la apertura economica. Dicha
contradiccion se puede expli-
car de la siguiente manera:
mientras la nueva Constitu-
cién Politica y el ambiente de
cambio que contribuyé a des-
encadenar, le aportaban al
proceso de reglamentacion y
aplicacion de la nueva nor-
matividad unos fundamentos
politicos, ideologicos y juridi-
cos de sello democrdtico y pro-
gresista, el modelo de desarro-
llo neoliberal le imprimia
unos fundamentos y proposi-
tos contrarios. Esta contradic-
cion explica las fuertes con-
Jrontaciones que tuvieron lu-
gar en el periodo de dos arios
que tardo el proceso de expe-
dicion de la Ley General de
Educacion (Ley 115/94) y de
la Ley 60/93, sobre distribu-
cién de competencias y recur-
sos, y las que continuaron y
contintian presentdndose al-
rededor de la aplicaciéon de los
textos constitucionales y de las
leves mencionadas.
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bienestar general; y que debe estar al al-
cance de todos, sin ninguna discriminacion.
Todo lo cual significa que la educacion es
un medio para la realizacion del derecho a
laigualdad.

También son de hondo contenido social
los mandatos que prescriben que la educa-
cion serd obligatoria entre los cinco y quin-
ce anos de edad y no sélo en el nivel de
primaria, como lo disponia la legislacion vi-
gente hasta 1991; que podra ser gratuita en
todas las instituciones educativas del Esta-
do, desde el nivel preescolar hasta el nivel
superior, y no slo en las de primaria, como
igualmente, estaba prescrito en la Carta an-
terior. De acuerdo con estas normas la obli-
gatoriedad se extendio hasta el noveno gra-
do y la gratuidad hasta el nivel universitario,
“sin perjuicio del cobro de derechos acadé-
micos a quienes puedan sufragarlos™. Que la
obligatoriedad no se haya hecho efectiva y
que, en virtud de una interpretacién amana-
da del Ejecutivo, la gratuidad se haya limita-
do a la educacion bésica, es decir, a la com-
prendida entre los grados primero y noveno,
son situaciones que ameritan un examen par-
ticular.

Qué no decir de la consagracion cons-
titucional de la autonomia universitaria, que
le otorga a los centros universitarios el dere-
cho a “dirigir y administrar por si mismas su
actividad académica, darse sus propias nor-
mas, designar y remover sus autoridades,
manejar sus asuntos internos y disponer y
administrar sus recursos econémicos”'; del
derecho de los padres a escoger el tipo de
educacion para sus hijos menores, que exi-
ge la vigencia de un sistema educativo
pluralista desde el punto de vista pedag6gi-
co, lo cual a su vez requiere de un alto grado
de autonomia para las instituciones educati-
vas y de la prohibicién terminante de cual-
quier tipo de discriminacion por parte de las
mismas; y del derecho de la comunidad edu-
cativa a participar en la direccion de los cen-
tros de ensefianza, que tiene el doble mérito
de reconocer y elevar a rango constitucio-
nal la institucién de la comunidad educativa
y al mismo tiempo otorgarle el derecho a
participar en la direccion de los centros de
ensefianza. Estas normas son de trascen-

dencia histérica porque le permiten a las ins-
tituciones educativas protegerse contra las
tentaciones autoritarias de los gobernantes.

Subrayado especial merecen las refor-
mas que la Carta del 91 trae sobre la finan-
ciacién de los servicios sociales de educa-
cién y salud, a través del situado fiscal y las
participaciones municipales en los ingresos
corrientes de la nacién, que para algunos sec-
tores politicos representa “la conquista fis-
cal mas importante del pensamiento social y
descentralista de la Constitucién del 917,

! Esta definicién de la Autonomia Universita-
ria corresponde al Doctor Armando Suesciin
y aparece en su libro Autonomia Universita-
ria y Régimen Especial de las Universidades
Piiblicas, Tunja, 1996

Collage Mauricio Sudrez Acosta
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Como este espacio no alcanza para co-
mentar todas las normas constitucionales que
introdujeron cambios significativos en la edu-
cacion, debemos referirnos, finalmente, a
aquellas que fijan de manera taxativa las res-
ponsabilidades del Estado frente a la misma.
En este aspecto, tan caro para el desarrollo
educativo del pais y sobre todo para procu-
rar la igualdad de oportunidades frente a la
educacion, los cambios no son de poca mon-
ta. La inspeccion y vigilancia ya no podra
ejercerse legalmente con fines proselitistas ni
con vocacion policiva, ya que su tinica finali-
dad es la de “velar por la calidad y el cumpli-
miento de los fines de la educacion y por la
mejor formacion moral, intelectual y fisica
de los educandos, en los términos que senale
la ley”. La accion del Estado no se limita
como antes a la “direccién, reglamentacion
e inspeccion” y a destinar un porcentaje
minimo del presupuesto para la educacién
(el 10% segiin el Art. 41 de la vieja Cons-
titucion); ahora tiene, ademds de otras obli-
gaciones, las de “garantizar el adecuado cu-
brimiento del servicio y asegurar a los me-
nores las condiciones necesarias para el
acceso y permanencia en el sistema edu-
cativo™.

Ademas de fijar las responsabilidades
del Estado frente a la educacién, la Cons-
titucion senald las autoridades encargadas
de realizarlas. Por tratarse de un servicio
publico la regulacion legal le corresponde
al Congreso de la Republica (Arts. 150 y
365). No obstante, a las asambleas depar-
tamentales también les entregé esta fun-
cion en su jurisdiceidn, en concurrencia con
los municipios y en los términos que de-
termine la ley (Art. 300); asi mismo, la
Constitucion determiné que la nacién y la
entidades territoriales participardn en la di-
reccion, financiacion y administracion de
los servicios educativos estatales en los tér-
minos previstos por la Constitucion y la
ley (Art. 67). Como puede apreciarse, los
cambios introducidos por la nueva Carta
politica con respecto a las obligaciones
educativas del Estado y a los 6rganos res-
ponsables de realizarlas, son realmente de
fondo. La potestad que tenia el Presiden-
te para dirigir la educacion fue abolida; la

reglamentacion que antes también ejercia
de manera auténoma el presidente, pasé
al Congreso de la Repiiblica y a las asam-
bleas departamentales de conformidad con
la ley: la inspeccién y vigilancia contintda
en cabeza del presidente, pero sujeta a la
reglamentacion legal. En sintesis, hay que
concluir que la direccién y regulacion de
la educacion volvié a las corporaciones
publicas, con lo cual se facilita la partici-
paciéon de los partidos politicos y de la so-
ciedad civil en general en la definicion de
su destino.

Desarrollo legal y aplicacion

Siendo tal la riqueza y el progresismo
de las reformas constitucionales comenta-
das, la pregunta que salta a la vista es por-
qué los problemas de la educacion que se
pretendia resolver con estas reformas no
muestran sefiales evidentes de solucion y
por qué la poblacién contintda siendo tan
escéptica frente al desarrollo educativo del
pais. Dando por sentado que las reformas
no necesariamente conducen al cambio, las
explicaciones que se pueden dar a este dra-
matico interrogante son multiples y diver-
sas. Comencemos por la mas contundente
desde el punto de vista politico e ideoldgi-
cO.

El desarrollo legal y la aplicacion de la
Constitucion del 91 ha tenido lugar en un es-
cenario politico e ideoldgico signado por una
aguda contradiccion: de un lado, las expecta-
tivas de paz y cambio que desperté el am-
biente pluralista y democritico en que se rea-
liz6 la Asamblea Constituyente y, del otro, el
predominio que alcanzo el modelo neoliberal
en el control del poder con la implantacién
de la apertura econémica. Dicha contradic-
cién se puede explicar de la siguiente mane-
ra: mientras la nueva Constitucion politica y
el ambiente de cambio que contribuyé a des-
encadenar, le aportaban al proceso de regla-
mentacion y aplicacién de la nueva
normatividad unos fundamentos politicos,
ideolégicos y juridicos de sello democritico
y progresista, el modelo de desarrollo
neoliberal le imprimia unos fundamentos y

Si se comparan estas dispo-
siciones con las que regian
en el pasado se verificara
que contienen cambios de
gran significacion y proyec-
cion. De este tenor es la con-
sagracion de la educacion
como un derecho fundamen-
tal de todos los colombianos,
que la convierte en un dere-
cho inalienable, inherente y
esencial de la persona hu-
mana y como elemento tam-
bién esencial de los fines so-
ciales del Estado De igual
manera, la definicion de la
educacion como un servicio
piuiblico, que encierra hondas
implicaciones sociales y po-
liticas, como que toda la edu-
cacion es publica, indepen-
dientemente que sea presia-
da por el Estado o por parti-
culares; como que se trata de
un bien publico cuya presta-
cién eficiente el Estado debe
garantizar a todos los habi-
tantes del territorio nacional;
y como que estd sujeta a la
regulacion, proteccion y con-
trol de los poderes piiblicos.
Que la educacion sea consi-
derada como un servicio pu-
blico que tiene una funcion
social significa que la edu-
cacion no es un servicio pui-
blico cualquiera, pues su
prestacion frasciende el in-
terés individual, familiar o
de grupo; que su propdisito
es el bien comiin y el bienes-
tar general; y que debe es-
tar al alcance de todos, sin
ninguna discriminacion.
Todo lo cual significa que la
educacion es un medio para
la realizacion del derecho a
la igualdad.
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propdsitos contrarios. Esta contradiccion ex-
plica las fuertes confrontaciones que tuvie-
ron lugar en el periodo de dos anos que tar-
dé el proceso de expedicion de la Ley Gene-
ral de Educacion (Ley 115/94) y de la Ley
60/93, sobre distribucién de competencias y
recursos, y las que continuaron y contintian
presentindose alrededor de la aplicacion de
los textos constitucionales y de las leyes men-
cionadas.

Tres dogmas del arsenal neoliberal van a
incidir principalmente en las politicas educa-
tivas gubernamentales y, por consiguiente,
en el desarrollo de la contradiccion senalada:
la reduccion del tamano del Estado, el recor-
te de sus tareas sociales y la desregulacion
del mercado. La primera politica serd
instrumentalizada a través del fortalecimien-
to de la educacién privada; la segunda, me-
diante la descentralizacién y el recorte del
gasto publico social; y la tercera, por medio
de la liberacion de matriculas y pensiones
tanto en el sector privado como en el oficial.

El primer paquete integral de politicas
educativas neoliberales apareci6 en el Plan
de apertura educativa 1991-1994 (PAE), que
el gobierno del presidente Gaviria oficializo
estando en curso la Asamblea Constituyen-
te. Es decir, que mientras los constituyentes
pensaban unos nuevos fundamentos norma-
tivos para la educacion nacional, el gobierno
lanzaba el PAE, con la pretension de intro-
ducir al sector los principales predicamentos
educativos del neoliberalismo, a saber:

— Lasustitucion progresiva de la finan-
ciacion directa de las instituciones educativas
(que los tecnderatas neoliberales comenzaron
adesignar con el nombre de subsidio a la ofer-
ta) por el subsidio a la demanda.

— La focalizacién del gasto publico,
politica con la cual se busca restringir las
obligaciones econémicas del Estado con la
educacion a los sectores mas pobres de la
poblacién, lo cual convierte la educacion es-
tatal en una educacion para pobres, sin nin-
guna importancia ni interés para las clases
medias y altas, que para la formacién de sus
hijos cuentan con la educacién privada.

—  Laintroduccion del modelo de capita-
cién para la asignacion de los recursos estatales.

— El fortalecimiento de la educacién
privada, mediante apoyos financieros, y la
contratacion de servicios educativos a cargo
del Estado, como la administracién mediante
concesion de colegios.

— La introduccién del sistema de con-
tratacion a término fijo para la vinculacién
de maestros.

— La municipalizacioén progresiva de
los servicios educativos estatales, aprove-
chandose de la descentralizacién y la auto-
nomia escolar, dos estrategias de amplia acep-
tacion en la poblacién.

— La congelacién de la matricula esta-
tal en la educacién superior e introduccioén
de la politica de autofinanciamiento crecien-
te en las universidades del Estado.

Estos postulados, que segtin los abogados
de oficio del neoliberalismo no pueden tacharse
de inconstitucionales, rinen radicalmente con
los fundamentos democraticos y sociales del
Estado social de derecho, consagrado por el
nuevo estatuto constitucional. Si se analizan
con detenimiento las disposiciones educati-
vas consagradas en la Carta del 91, esta afir-
macién queda plenamente saldada.

El Plan de apertura educativa
—PAE—

La primera confrontacién producto de la
contradiccion que venimos analizando no tuvo
lugar en la Asamblea Constituyente, como
pudiera pensarse. No porque los asuntos
educativos no se hubiesen debatido en el 6r-
gano Constituyente, sino porque los voceros
de las nuevas politicas educativas nunca lle-
garon alli para defenderlas. Ademads, porque
el motivo de la confrontacién no fue una
propuesta de reforma constitucional sino el
ya mencionado Plan de apertura educativa
del gobierno Gaviria, cuyas politicas no al-
canzaron a incidir mayormente en los deba-
tes y decisiones de la constituyente. El con-
tradictor mas decidido de las iniciativas con-
tenidas en el PAE fue la Federacién Colom-
biana de Educadores, que lo criticé severa-
mente desde la revista Educacion y Cultu-
ra y en sus movilizaciones de protesta.

Ademas de fijar las respon-
sabilidades del Estado fren-
te a la educacion, la Consti-
tucion sefialé las autoridades
encargadas de realizarlas.
Por tratarse de un servicio
publico la regulacion legal le
corresponde al Congreso de
la Republica (Arts. 150 y
365). No obstante, a las
asambleas departamentales
también les entrego esta fun-
cion en su jurisdiccion, en
concurrencia con los muni-
cipios y en los términos que
determine la Ley (Art. 300);
Asi mismo, la Constitucion
determind que la nacion y la
entidades territoriales parti-
ciparan en la direccion, fi-
nanciacion y administracion
de los servicios educativos
estatales en los términos pre-
vistos por la Constitucion y la
ley (Art. 67). Como puede
apreciarse, los cambios intro-
ducidos por la nueva Carta
Politica con respecto a las
obligaciones educativas del
Estado y a los érganos res-
ponsables de realizarlas son
realmente de fondo. La po-
testad que tenia el Presiden-
te para dirigir la educacion
Sfue abolida; la reglamenta-
cion que antes también ejer-
cia de manera auténoma del
Presidente paso al Congreso
de la Repiiblica y a las asam-
bleas departamentales de
conformidad con la ley; la
inspeccion y vigilancia con-
tintia en cabeza del Presiden-
te, pero sujeta a la reglamen-
tacion legal.
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Aunque el PAE no consigui6 abrir la edu-
cacion al mercado ni pudo alcanzar ninguno
de los otros objetivos que contemplaba, si
logrd introducir en el ambiente politico y aca-
démico el nuevo discurso liberal y sentar las
bases programadticas de los futuros planes de
desarrollo educativo.

La Ley General de Educacion y la
Ley de Competencias y Recursos

La segunda confrontacién producida
por la contradiccion neoliberalismo Cons-
titucién del 91, la mas publica y participa-
da de cuantas han tenido lugar, tuvo ocu-
rrencia alrededor de la expedicion de la
Ley general de educacion, y de su geme-
la, la Ley 60 de 1993. No obstante el gran
nimero de asuntos que se confrontaron
en esta ocasion, en aras de la sintesis,
comentaremos sélo cuatro de ellos, los que
estimamos como mads intensos y determi-
nantes del resultado final del proceso:

Uno, el relacionado con el procedimien-
to a seguir para la concertacion del proyecto
de Ley General, que tuvo como eje la discu-
sién de la propuesta de “Constituyente edu-
cativa”, que abanderaron diversos grupos
académicos independientes del gobierno y de
los gremios docentes. El debate librado alre-
dedor de este asunto se dirimi6 en favor de
los sectores gremiales, encabezados por la
direccion de Fecode, y el gobierno que alia-
dos impusieron el procedimiento de la nego-
ciacion bilateral, violentando el principio de
que la educacién es un asunto de todos.

Dos, el asunto concerniente al objeto de
la ley, que enfrenté a quienes defendiamos
que ésta debia ser para regular el derecho
fundamental a la educacion, cuestién que la
catalogaba como una ley de caricter esta-
tutario, con quienes se opusieron a esta po-
sicion, argumentando equivocadamente que
la educacién no era un derecho fundamen-
tal, porque no figuraba en el capitulo que se
ocupa de estos derechos en la Carta consti-
tucional. En el debate adelantado sobre este
aspecto, también terminaron imponiéndose
los mismos vencedores del anterior, por lo
que se perdio la oportunidad histérica de regu-

lar por primera vez en el pais el derecho a la
educacion.

Tres, el asunto relativo a los conteni-
dos y alcances de la ley, que permitié con-
frontar los proyectos presentados inicial-
mente por el gobierno y Fecode, los cua-
les fueron considerados por diferentes
sectores de opinién como bastante pobres
de proyeccién. Frente a este asunto, los
grupos objetores salieron airosos, pues di-
chos proyectos sufrieron durante su tra-
mite modificaciones sustanciales.

Cuatro, el contenido del proyecto de
Ley sobre distribucién de competencias y
recursos, que enfrenté a Fecode con el
Gobierno, particularmente alrededor de la
propuesta de municipalizacion de la edu-
cacion.

No obstante las limitaciones de la ley
General y algunas disposiciones bastante
problemadticas de la Ley 60, el balance de
éste primer evento de reglamentacién de
la Constitucion del 91 en el drea educati-
va fue altamente favorable para los inte-
reses democriticos. La Ley General de
Educacién y la Ley 60 introdujeron al siste-
ma educativo un conjunto de reformas, al-
gunas de las cuales estdn llamadas a produ-
cir importantes cambios en el mediano y lar-
go plazo, si se aplican con rigor y consagra-
cion. Entre éstas merecen una relevancia es-
pecial las siguientes:

a) Lafijacién de los fines de la educa-
cion y de los objetivos comunes para todos
los niveles de la educacién formal y para
cada nivel en particular, cuestiéon que llené
un vacio existente en el sistema educativo;

b) El establecimiento de las areas del
conocimiento obligatorias y fundamentales
para cada nivel del sistema educativo, medi-
da que garantiza la vigencia de un plan na-
cional basico de estudios sin lesionar la au-
tonomia escolar;

¢) La introduccién en el curriculo,
como obligatorias, de varias ensefianzas de
senalada importancia para el desarrollo de-
mocratico y humano del pais, como la Cons-
titucién politica y la civica, el aprovechamien-
to del tiempo libre, la proteccién del ambien-

Ademas de la accion ideolo-
gica y politica del neolibera-
lismo, otros factores también
explican el porqué las refor-
mas constitucionales y lega-
les introducidas en la década
de los noventa a la educacion
no han logrado producir
cambios mds efectivos en la
realidad educativa nacional.
En primer lugar, se debe des-
tacar la falta de compromiso
social y politico con la edu-
cacion. No obstante que la
preocupacion por la educa-
cion muestra un evidente cre-
cimiento en el pais, todavia
sigue siendo notable la indi-
Serencia de la clase politica y
la insensibilidad de grupos
sociales mas influyentes. En
efecto, a partir de las expecta-
tivas de cambio y del espiritu
participativo que desperto la
Asamblea Constituyente, de
la elaboracion concertada de
la Ley General de Educacion
y de la inclusion en el Salto
Educativo del Gobierno de
Samper de la propuesta de
movilizacion de opiniéon por
la educacion, que recomendo
la llamada Mision de los Sa-
bios, cada vez mds grupos de
organizaciones de la sociedad
civil y de ciudadanos se vin-
culan a acciones por la edu-
cacion.
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te y la preservacion de los recursos natura-
les, la educacién para la justicia, la paz, la
democracia, la solidaridad y el cooperativis-
mo, y la educacion sexual;

d) Ladefinicion de las modalidades de
atencion educativa para poblaciones con li-
mitaciones o capacidades excepcionales, adul-
tos, grupos étnicos, poblacién campesina y
rural, y rehabilitacion social;

e) El establecimiento del Proyecto
Educativo Institucional —PEI—, como ins-
trumento de orientacién, planeacion, y eje-
cucién participativa de la actividad escolar;

f) El otorgamiento de un importante gra-
do de autonomia académica a las institucio-
nes educativas, que les permite, entre otras
facultades, integrar los 6rganos del gobierno
escolar, elaborar el PEIL el Manual de Con-
vivencia y el curriculo ;

¢) Elestablecimiento de 6rganos cole-
giados de gobierno para las instituciones edu-
cativas, como el Consejo Directivo, el Con-
sejo Académico y la creacion de mecanis-
mos de participacion para la comunidad edu-
cativa, como el personero estudiantil, el Con-
sejo de padres y el Consejo de alumnos

h) La creacién de varios mecanismos
de participacién en la direccién y gestion de
la educacion para la sociedad civil, como las
juntas y foros educativos, que deben funcio-
nar a nivel nacional, departamental, distrital
y municipal;

i) La creacion de los sistemas de infor-
macion, evaluacion y acreditacion de la edu-
cacion;

j) El establecimiento del ciclo comple-
mentario de formacion y de la acreditacion
previa en las escuelas normales superiores,
con la finalidad de elevar la calidad de la for-
macion docente;

k) La redistribucion de las competencias
educativas entre la nacién y las entidades te-
rritoriales (Ley 60 de 1993).

Pese a su indiscutible importancia, no
hemos hecho alusién en este proceso a la
Ley 30 de 1992, mediante la cual se regla-
ment6 la educacién superior, porque €sta se
expidio sin que hubiera tenido lugar un de-

bate o una confrontacién publica, como las
que hemos venido refiriendo.

La reglamentacion de las leyes 115y 60
puede senalarse como la causa del tercer en-
frentamiento producido por el choque de las
concepciones neoliberales con los postulados
democraticos de la Constitucion del 91. En
esta ocasion los aspectos mas notables de la
confrontaci6n han sido: la reglamentacién de
los lineamientos generales del curriculo y mas
especificamente de los indicadores de logros
curriculares, el sistema de evaluacion esco-
lar, la ejecucién de la descentralizacién por
parte de los departamentos, y la aplicacién
de incentivos para los docentes. En el esce-
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nario de esta pugna han estado principal-
mente el gobierno y el magisterio oficial, con
alguna presencia de los gremios represen-
tativos de la educacion privada.

El gobierno actual y la
educacion

La cuarta confrontacion presentada en
este proceso, la mas enconada de todas, ha
tenido como eje la aplicacion de las politicas
educativas neoliberales que comenzaron a
esbozarse desde el PAE del gobierno de
Gaviria, que luego fueron en buena parte re-
cogidas en el “Salto Educativo” del gobier-
no de Samper, pero muy poco aplicadas gra-
cias a los compromisos sociales y pactos de
ese gobierno con el magisterio, y que el
actual se ha propuesto ejecutar no obstante
la resistencia de diversos sectores sociales
y politicos, particularmente de Fecode.

Varias de las iniciativas gubernamenta-
les que motivaron y mantienen esta confron-
tacion aparecen consignadas en la Ley 508
de 1999, por medio de la cual se expidio el
Plan Nacional de Desarrollo para los afos
1999-2002, declarada inexequible por la
Corte Constitucional, mediante la Sentencia
C-557 de 2000; razo6n por la cual el gobierno
hubo de poner en vigencia dicho Plan me-
diante un decreto ejecutivo, haciendo uso de
la facultad que para este evento le otorga el
Art. 341 de la Constitucién. El tramite y apro-
bacién de la citada Ley fue precisamente el
florero que dio origen a la confrontacién que
nos ocupa. Las iniciativas mas problemati-
cas del mencionado plan son basicamente
las siguientes:

a) Aprovechamiento de la descentra-
lizacion para descargar responsabilidades fis-
cales de la nacién sobre los departamentos,
distritos y municipios, mediante el traslado a
estas entidades territoriales del déficit del
situado fiscal que se ha venido acumulando
como consecuencia de su congelamiento des-
de 1996, déficit que el gobierno anterior cu-
brié con la creacion del Fondo de compen-
sacion educativa y que el actual reemplazé
con el Fondo de Crédito Educativo. Deci-
mos aprovechamiento porque de acuerdo

con los mandatos constitucionales los servi-
cios educativos descentralizados contintan
bajo la responsabilidad financiera de la na-
cion. Asi se desprende de lo consignado en
el Art. 357, que establece que el situado fis-
cal “aumentard anualmente hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la
nacion que permita atender adecuadamente
los servicios para los cuales estd destinado”,
y que “no se podrin descentralizar respon-
sabilidades sin la previa asignacion de los re-
cursos fiscales suficientes para atenderlas™.

b) Racionalizacion de las plantas de per-
sonal docente y administrativo costeadas con
el situado fiscal, utilizando para ello el meca-
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nismo de los convenios de desempeio, es-
tablecidos por la ley como condicién para la
suscripcion de los contratos de crédito que
la misma ley autoriz6 a la nacion para finan-
ciar el déficit del situado fiscal referido en
el punto anterior. Los convenios de desem-
peno deben incluir metas financieras de efi-
ciencia, equidad, cobertura y calidad, crite-
rios que serdn tenidos como de interés ge-
neral y de necesidad del servicio para de-
terminar y racionalizar las plantas de per-
sonal docente.

¢) Modificacion del régimen de estabili-
dad en el sitio de trabajo contemplado en el
estatuto docente, para hacer posible que los
gobernadores y alcaldes puedan hacer uso
del traslado discrecional y del retiro volunta-
rio compensado de maestros para llevar a
cabo la racionalizacion de las plantas de per-
sonal .

d) Supresion y redistribucion de plazas
docentes y de empleos administrativos pa-
gados con recursos departamentales 0 mu-
nicipales.

e) Evaluacién de los docentes y direc-
tivos docentes al servicio del Estado cada
dos anos.

En virtud de la inexequibilidad registra-
da atras, la unica medida que se ha venido
aplicando es la racionalizacién de las plan-
tas de personal a través de los convenios de
de-sempeno, ya que, a la manera de un mico
parlamentario, esta medida fue incorporada
a la Ley 612 de 2000, mediante la cual se
efectiian modificaciones al presupuesto.

En el proyecto de ley del plan el gobier-
no incluy6 otras medidas que no fueron apro-
badas por el Congreso en atencioén al recha-
zo de los maestros, como la eliminacién de
la compatibilidad entre salario y pension, la
supresion de la doble pension y la congela-
cion de las cesantias, medidas que de todas
maneras el gobierno insiste en aplicar.

La dltima confrontacion entre la demo-
cracia social y el neoliberalismo es la que se
estd presentando en la actualidad alrededor
del proyecto de reforma constitucional, por
el cual se pretende modificar el régimen de
transferencias. Ante la imposibilidad juridi-

ca para aplicar varias de las iniciativas co-
mentadas y la urgencia de atender los com-
promisos contraidos con el Fondo Monetario
Internacional en materia de ajuste fiscal, el
gobierno decidié hacer lo que ninguno otro
se habia atrevido: meterle la mano a los re-
cursos destinados por la constituciéon de 1991
para la educaci6n y la salud. En efecto, me-
diante el proyecto de acto legislativo nimero
12 de 2000, el gobierno se propone: restrin-
gir constitucionalmente los gastos generales
y de personal, lo cual equivale a constitucio-
nalizar la famosa Ley 617 de 2000; reempla-
zar el situado fiscal y las participaciones
municipales por el Sistema general de parti-
cipaciones de las entidades territoriales, una
especie de fondo comiin que serd asignado
de conformidad con la reglamentacién que
establezca la ley, es decir, de acuerdo con
los conocidos criterios politicos de congre-
sistas y gobierno; desatar por ocho anos el
monto de las transferencias nacionales (si-
tuado fiscal y participaciones municipales) de
los ingresos corrientes y congelarlas en una
cantidad fija de recursos que solamente cre-
cerd al ritmo de la inflacién; eliminar la des-
tinacion especifica que tienen dichas trans-
ferencias; y congelar los costos de los servi-
cios de educacién y salud asociados a la no-
mina, los cuales no podrin aumentar por en-
cima.del crecimiento real de las transferen-
cias. Esta reforma lleva a que las transfe-
rencias nacionales antes que crecer decre-
ceran progresivamente con respecto a los
ingresos corrientes de la nacién y natural-
mente al PIB.

Otros factores que explican por
qué las reformas no han producido
los cambios deseados

Ademds de la accion ideologica y politi-
ca del neoliberalismo, en primer lugar, se
debe destacar la falta de compromiso social
y politico con la educacién. No obstante que
la preocupacion por la educacién muestra un
evidente crecimiento en el pais, todavia si-
gue siendo notable la indiferencia de la clase
politica y la insensibilidad de grupos sociales
mds influyentes. En efecto, a partir de las

Fecode en la iiltima década
opté por el camino de erigirse
como la gran salvadora de la
educacion piiblica estatal,
asumiendo una actitud me-
sidnica que la aisla del resto
la sociedad; en lugar de con-
vocar y aglutinar, Fecode re-
duce su estrategia al paro, con
lo cual provoca la indiferen-
cia o el rechazo de sectores
importantes de la comunidad.
Tal es la situacién que esta-
mos presenciando en este mo-
mento a raiz de la propuesta
de reforma constitucional de
las transferencias nacionales,
presentada al Congreso por el
Gobierno, aunque en este
caso, justo es reconocerlo, se
observa un esfuerzo por mo-
dificar dicha estrategia, me-
diante la convocatoria del
“Frente Unico por la Defen-
sade la Educacién Piublica™.
La defensa de la educacion
puiblica no es una tarea que
competa solamente al magis-
terio sino a todas las fuerzas
democrdticas de la sociedad.
Pretender que los maestros so-
los puedan asumirla es un acto
de aventurerismo, que puede
resultar muy costoso para el
Suturo de sus luchas y de sus
propias conquistas. Ademds, lo
que estd de por medio no es
simplemente el hundimiento
de un proyecto, sino la solu-
cion de los problemas finan-
cieros de la educacion, que son
cada dia mds graves
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expectativas de cambio y del espiritu parti-
cipativo que despert6 la Asamblea Consti-
tuyente, de la elaboracién concertada de la
Ley General de Educacion y de la inclusion
enel “Salto Educativo” del gobierno de Sam-
per de la propuesta de movilizacién de opi-
nién por la educacion, que recomendé la lla-
mada “Misién de los sabios™, cada vez mds
grupos de organizaciones de la sociedad ci-
vil y de ciudadanos se vinculan a acciones
por la educacion. Ejemplos fehacientes de
este fervor por los asuntos educativos son
la movilizacién nacional que se dio alrede-
dor de la formulacién del primer Plan Dece-
nal de Educacion, la gran participacion ciu-
dadana en el Foro-Feria Escuela Siglo XXI
y la gran acogida que han tenido proyectos
como Pleyade y la Expedicién Pedagégica
Nacional. Sin embargo, también sigue sien-
do evidente una enorme distancia entre el
discurso y el comportamiento préctico de las
fuerzas politicas y de los dirigentes con ma-
yor poder de decision. La educacion, sobre
todo la educacion publica estatal, continta
padeciendo una gran orfandad politica y una
tremenda indiferencia social.

Algunas razones que explican la situa-
cion descrita pueden ser: la poca represen-
tatividad y funcionalidad de los mecanismos
de participacién creados por la ley (juntas y
foros educativos); las concepciones econo-
micistas y corporativas que todavia priman
en las organizaciones sociales mds repre-
sentativas de la poblacion(centrales obreras,
asociaciones campesinas, gremios docentes,
etc.), que les impiden comprometerse con
reivindicaciones sociales mas estratégicas,
como la educacién; la posicion vanguardista
y excluyente de Fecode, que en la dltima
década opt6 por el camino de erigirse como
la gran salvadora de la educacién publica
estatal, asumiendo una actitud mesidnica que
la aisla del resto de la sociedad; en lugar de

convocar y aglutinar, Fecode reduce su es-
trategia al paro, con lo cual provoca la indi-
ferencia o el rechazo de sectores importan-
tes de la comunidad. Tal es la situacion que
estamos presenciando en este momento a
raiz de la propuesta de reforma constitucio-
nal de las transferencias nacionales, presen-
tada al Congreso por el gobierno, aunque en
este caso, justo es reconocerlo, se observa
un esfuerzo por modificar dicha estrategia,
mediante la convocatoria del “Frente Unico
por la Defensa de la Educacion Pidblica™.
La defensa de la educacion puiblica no es
una tarea que competa solamente al magis-
terio sino a todas las fuerzas democriticas
de la sociedad. Pretender que los maestros
solos puedan asumirla es un acto de aventu-
rerismo, que puede resultar muy costoso para
el futuro de sus luchas y de sus propias con-
quistas. Ademds, lo que estd de por medio
no es simplemente el hundimiento de un pro-
yecto, sino la solucién de los problemas fi-
nancieros de la educacién, que son cada dia
mas graves.

Adicional a la Ley General de Educa-
cion, a la Ley 60, a la Ley 30, al Foro-Feria,
a Pléyade, a la Expedicion Pedagogica y a
tantas otras conquistas educativas que han
logrado superar los escollos ya senalados, el
proceso reformista desatado a partir de la
expedicion de la Constitucion del 91, nos ha
legado el primer Plan Decenal de Desarro-
llo Educativo, el instrumento de planeacion
indicativa y movilizacion social mas impor-
tante con que ha contado hasta ahora la edu-
cacién nacional. Pese a que el gobierno ac-
tual lo abandoné a su propia suerte, el Plan
Decenal sigue siendo una buena alternativa
para el futuro educativo del pais.

Bogoti, mayo de 2001
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Foro Nacional por Colombia

La Fundacién Foro Nacional por Colombia es una entidad no gubernamental sin
danimo de lucro, cuya misioén institucional es contribuir al fortalecimiento de la demo-
cracia en la sociedad y el Estado colombianos. En sus dieciocho afos de existencia ha
acumulado, a través de la ejecucién de sus programas, una largas experiencia en pro-
cesos de sensibilizacion y formacién de muy diversos sectores en temas como la
democracia, la participacion, el liderazgo, el desarrollo institucional, la planeacién
participativa, el seguimiento a la gestion publica, la formulacion de politicas publicas y
el fortalecimiento de las organizaciones sociales.

La Fundacién es una entidad descentralizada que cuenta con cuatro Capitulos
regionales en Bogotd, Atlantico, Valle y Tolima. Estos capitulos tienen personeria
juridica propia, asamblea de socios y contribuyen a desarrollar los programas y las
apuestas de la Fundacioén en las diversas regiones o areas de influencia.

Desde su nacimiento, FORO se ha planteado basicamente cuatro grandes lineas
de accion: (1) la descentralizacién y la democratizacion del poder publico en Colom-
bia, (2) el apoyo a los movimientos sociales de los sectores excluidos, (3) la forma-
cion y cualificacion del liderazgo alternativo y (4) la cultura politica democratica. Mas
recientemente ha incluido la perspectiva de género en todo su trabajo, buscando rei-
vindicar la problematica de las mujeres en el conjunto de su actividad. FORO partici-
pa también en la concertaciéon de ONGs que han hecho posible Viva la Ciudadania,
considerado uno de los proyectos de formacion ciudadana de mayor reconocimiento
en el pais.

Ha sido muy importante la labor de divulgacién y de publicaciones que FORO ha
realizado durante estos casi 20 afos de existencia. Mas de 40 titulos de libros publica-
dos, 40 ediciones de la Revista Foro, separatas de la misma, asi como boletines
especializados, separatas en grandes diarios, etc. son una real contribucién a la forma-
cién de una cultura democritica y significan una efectiva presencia de FORO en la
brega por incidir en la transformacién del pensamiento democrético.

Actualmente, Foro desarrolla cuatro Programas: Gestion Publica y Participacion
Ciudadana; Fortalecimiento de los Movimientos Sociales y las Organizaciones Popu-
lares; Cultura Democratica y Derechos Humanos; y Educacién para la Democracia.
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Olga Amparo Sanchez Gémez
Directora Casa de la Mujer

Constitucion de 1991 diez anos después:

No creas tener derechos

Olga Amparo Sanchez Gomez

o creas tener derechos’, el

nombre escogido para anali-

zar en este articulo los avan-
ces y retrocesos en la proteccion y re-
conocimiento de los derechos de las
mujeres a partir de la Constitucion del
91. no pretende desconocer los desa-
rrollos legislativos y la progresiva
toma de conciencia de las mujeres
como sujetos de derechos. Se trata
de reconocer dichos avances, pero
también de colocar en entredicho a
la cultura patriarcal y a sus juegos
de poderes.

Es una invitacion a adentrarse en
la complejidad de la realidad de los
derechos de ellas, a colocar en juego
multiples verdades, voces y miradas.
Es una forma de contribuir a desco-
lonizar la palabra y el cuerpo de las
mujeres. El nombre del articulo, tiene
que ver con el intento de no simplifi-
car por la via de lo conquistado la, atin
hoy, dramdtica realidad de subordina-
¢i6n y opresién que viven las colom-
bianas; pues no existe una sola llave
capaz de abrir todas las puertas para

No credis tener derechos. Es decir, no ofusquéis o deforméis la
Jjusticia, pero no credis que se puede esperar legitimamente que

las cosas ocurran de modo conforme a la justicia; tanto mds

cuanto que nosotras vy nosotros mismos estamos bien lejos de

ser justos.
Superposicion vertical

Hay una mala manera de creer tener derechos v una mala

que las mujeres se liberen de las ca-
denas de la cultura patriarcal. En el pro-
ceso de liberacién siempre estaran pre-
sentes la dificultad, los avances y los
retrocesos. Es una realidad que se debe
aceptar para poderla transformar.

La escritura del articulo es una
odisea que transita por el discurso y la
practica feminista. Abordar el andlisis
de los desarrollos legislativos, en lo re-
ferente a las mujeres, nos impulsa a
navegar por la légica patriarcal pre-
sente en el ambito juridico/politico, y a
interrogarnos por la igualdad ante la
ley, y por qué no, por la igualdad ante
la vida. Pero sobre todo es escudrinar
los simbdlicos, las percepciones y los
valores que se tienen sobre el sujeto
femenino y por contrastacion los que
se tienen sobre los sujetos masculinos.

Finalmente, este intento de odisea,
lo hago desde la necesidad de entre-
tejer razon y sentimiento, teoria y prac-
tica, abstraccion y concrecion. El arti-
culo es un medio para expresar el de-
seo y la necesidad de muchas colom-

manera d{' creer que no 5e ”I('ﬂt"ﬂ.
Simone Weil, Cuadernos 11

bianas de mover la ley en direccién a
la defensa de sus derechos como
seres humanos. Pero ello supone
enfrentar el desafio y la realidad
como un proceso complejo, e impli-
ca aceptar la exclusién y colocar en
el debate publico el discurso de la
diferencia sexual.

"El nombre escogido es un reconocimiento
a un bello texto de las feministas de la Li-
breria de Mildn, Italia, en €l se atreven a dar
nombre a la relacién entre las mujeres y a
teorizar sobre sus pricticas politicas, so-
ciales y existenciales. En palabras de las
autoras “es la necesidad de dar sentido, exal-
tar y representar con palabras e imagenes la
relacion de una mujer con su igual™. Tomar
prestado el nombre del libro, es una forma
de pagar una deuda contraida desde hace
anos, cuando a mis manos llegé el texto “No
creas tener derechos: la generacion de la li-
bertad femenina en las ideas y vivencias de
un grupo de mujeres Libreria de Mildn.” Una
pequena contribucion para otorgar legiti-
midad a los conocimientos y a las palabras
de las mujeres. Gracias por permitirme to-
mar prestado el nombre de su texto.




Revista Foro

¢Orden nuevo, viejo régimen? 79

La cultura patriarcal es compleja
y se ha construido y transformado his-
téricamente. De forma tal que ha lo-
grado mantener su vigencia a pesar
de los enormes y radicales cambios
sociales que han sucedido. El
patriarcado es entendido, en el pre-
sente articulo, como un sistema de
poder socio/sexual y politico particu-
lar o como el proceso de apropiacién
de la sexualidad y de la capacidad
reproductora femenina, por parte de
una organizacion social basada en un
patrén de ordenamiento masculino, en
el cual lo femenino resulta incomple-
to, desviado e inferior.

Angela Maria Estrada plantea:
“puede afirmarse que la historia del
patriarcado no es otra cosa que el pro-
ceso de legitimacion y naturalizacion
de ese conjunto de ideas, metaforas y
valores que sustentan unas concepcio-
nes de lo femenino y lo masculino, la
asignacion de unos roles propios a cada
uno de ellos, el otorgamiento de un
estatus particular a cada una de esas
posiciones de rol, asociados mediante
esa operacion a unos dmbitos sociales
especificos y unos pocos espacios de
poder concretos”.

Algunos de los simbolos y meta-
foras que podemos evidenciar en
nuestro imaginario cultural: la mujer ma-
dre, la organizacién familiar jerarquizada
como fundamento de la sociedad, el
falo como significante tinico y la au-
sencia de simbolos femeninos, la
heterosexualidad como modelo de la
sexualidad humana. Simbolos y meté-
foras que sirven de soporte material al
ejercicio de la violencia contra las mu-
jeres y las relaciones de subordinacion
entre hombres y mujeres.

En el patriarcado moderno el ni-
cleo de la dominacién masculina se
encuentra en la misma relacion sexual,
no solo en las relaciones intimas de
pareja en el matrimonio, la cohabita-
cion o la unién libre, sino también en
un similar intercambio desigual de cui-
dados y placeres que tienen lugar en-

Fotografia de Luis B.
Ramos, fotégrafo
colombiano ( 1899-1935).
Tomada de 40 fotos de
Luis B. Ramos, Banco de la
Republica, 1989.

tre hombres y mujeres en otros con-
textos: en el trabajo, dentro de la poli-
tica, entre otros, esto es, entre indivi-
duos y grupos. En el patriarcado mo-
derno existe un punto crucial para en-
tender la situacién de subordinacion de
las mujeres, y es el de la produccion
de la vida, por supuesto con ello no se
quiere decir que no se tengan en cuenta
la produccion de los medios de exis-
tencia.

“Produccién de la vida es mucho
mds que parir, alimentar y criar a los
hijos e hijas, aunque éstas sean im-
portantes. Las mujeres y los hombres
en sus relaciones totales, también se
crean mutuamente. Y nuestros cuer-
pos y nuestras mentes constituyen las
fuentes vitales entrelazadas de las ne-
cesidades y capacidades que generan
este proceso creativo. La especie hu-

mana debe satisfacer y desarrollar es-
tas necesidades y capacidades para
sobrevivir y nosotros debemos hacer-
los como individuos para encaminar-
nos hacia una vida buena y digna.
Nuestros cuerpos y nuestras almas son,
a la vez, medios de produccion y pro-
ductores en este proceso vital, y ahi
yace el meollo de la lucha por el poder
entre los sexos™.

Seglin estos planteamientos el
patriarcado moderno asienta su domi-
nacién en “las necesidades sexuales
existenciales, que estdn formadas ma-
terial y socialmente, y no son econé-
micas en lo bdsico. Las actividades en

* Anna G., Jonasdottir, El poder del amor.
;Le importa el sexo a la democracia?,

Ediciones Catedra, Madrid, 1993.
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torno a las que gira la lucha sexual no
son el trabajo ni los productos del tra-
bajo, sino el amor humano, cuidados y
éxtasis, y los productos de estas acti-
vidades: nosotros mismos, mujeres y
hombres vivos, con todas nuestras
necesidades y todos nuestros poten-
ciales™.’

Cuando se sostiene que el niicleo
de la dominacion masculina en el
patriarcado moderno se encuentra en
la misma relacién sexual, se hace re-
ferencia no sélo a las relaciones inti-
mas de pareja en el matrimonio, la
cohabitacion o la unién libre, sino tam-
bién a un similar intercambio desigual
de cuidados y placer que tiene lugar
entre hombres y mujeres en otros con-
textos: en el trabajo, dentro de la poli-
tica, entre otros, esto es, entre indivi-
duos y grupos.*

Los ainos precedentes a la
Constitucion del 91

Las luchas de las mujeres por sus
derechos, es producto de construccio-
nes sociales y politicas, y como tales,
son complejas y contradictorias. Com-
plejas porque se produce un enmara-
namiento de acciones, de interaccio-
nes tanto en lo nacional como lo inter-
nacional. Esto implica aceptar que no
siempre la transformacion en la situa-
cién de subordinaciéon y opresion de
las mujeres ha obedecido a vindica-
ciones propuestas por las mujeres; al-
gunas de ellas, han sido el resultado
de procesos politicos, econémicos y
sociales; otras se derivan de la con-
fluencia de las vindicaciones de las
mujeres con los procesos de desarro-
llo socio-politico, y otras producto de
acuerdos internacionales. Pero detris
de estas conquistas, directa o indirec-
tamente se encuentra la voluntad, el
deseo y el coraje de las mujeres, en
su ineluctable progreso hacia su
emancipacion de las cadenas del pa-
triarcado .

En 1988, el gobierno del presidente
Virgilio Barco, en confluencia con sec-
tores sociales y politicos, propone una
Reforma Constitucional y mesas de
trabajo que permitieran recoger la
opinién y las propuestas de diferen-
tes sectores de la sociedad. La Casa
de la Mujer, de Bogota, y el Colec-
tivo de Mujeres, participan activa-
mente en las mesas de trabajo: “Por
la paz y la reconciliacioén nacional™.

Se gesta, este mismo ano, la pro-
puesta de Reforma Constitucional,
elaborada por 17 grupos de muje-
res’. El Proyecto de Reforma
Constitucional fue presentado en la
Comisién Tercera de la Camara, el
10 de marzo de 1988. En su pream-
bulo se afirmaba: “Nosotras, pueblo
colombiano, en uso de nuestra so-
berania, proclamamos nuestra fe en
los derechos fundamentales del ser
humano como la dignidad y el valor
de la persona, la igualdad de dere-
chos entre hombres y mujeres, y la
igualdad y respeto de las razas, la
cultural y las tradiciones con el fin
de garantizar los bienes de la justi-
cia, la libertad, la paz, de asegurar
la convivencia democrditica y un jus-
to orden econdémico y social; de con-
solidar un Estado de derecho que
exprese la voluntad popular; de lo-
grar una mejor calidad de vida y el
pleno ejercicio de los derechos hu-
manos; de promover el progreso de
la economia, la ciencia y la cultura,
y contribuir al desarrollo de las re-
laciones pacificas y de cooperacion
con todos los pueblos del mundo,
decretamos...” La propuesta de re-
forma constitucional incluia el reco-
nocimiento de las mujeres como ciu-
dadanas con plenos derechos; reco-
nocimiento de derechos sociales y
humanos, no contemplados en la
anterior Constitucién; la moderniza-
cion de las instituciones sociales y
politicas; la eliminacién del Concor-
dato entre la Santa Sede y el Esta-
do colombiano, entre otros temas.

La propuesta se logré difundir
ampliamente y ganar la adhesion de
grupos de mujeres en lo nacional y
regional. Y permitié durante tres
anos la identificacion de propuestas
y de consensos y llegar a la Asam-
blea Nacional Constituyente con
algunos acuerdos. En el proceso de
la Asamblea, se constituye la Red
Mujer y Constituyente, la cual recoge
el trabajo anterior e impulsa la inte-
gracion de los grupos de mujeres.

La Red Mujer y Constituyente
como espacio de coordinacion y de
accion del Movimiento Social de
Mujeres, impulsa una serie de acti-
vidades de cabildeo con las-os cons-
tituyentes, de concertacién con las
organizaciones y grupos de mujeres
y de divulgacidn de sus propuestas.
Algunos de los temas acordados en-
tre las organizaciones de mujeres fue-
ron: el derecho a la igualdad, la libre
opcion a la maternidad, el derecho a
la equitativa participacion politica, la
sancion a la violencia contra las mu-
jeres, el reconocimiento de las diver-
sas formas de familia, y la consagra-
cion del principio de la no-discrimi-
nacion.

" Anna G., Jonasdottir, Ibid.
* Anna G., Jonasdottir, Ibid.

* El proyecto fue presentado por la Unién de
Ciudadanas de Colombia, Colectivo de Mu-
jeres de Bogotd, Asociacién Colombiana de
Voluntarias —Acovol—, Casa de la Mujer,
Coordinacién Colombiana de Trabajo —
CCTV—, Unién de Mujeres Demdcratas,
Asociacién Nacional de Mujeres Indigenas y
Campesinas de Colombia —Anmucic—,
Colectivo Manuela Saenz, Organizacion Fe-
menina del Nuevo Liberalismo, Colectivo
Manuela Beltran, Asociacion Nacional de
Amas de Casa Rurales —Amar—, Comisién
de Mujeres de la Asociacién Distrital de
Educadores —ADE—, Integracion de Lide-
res Femeninas Social y Comunal de Bogota,
Cooperativa Multiactiva de Patio Bonito
Limitada, Taller de Recursos para la Mujer,
Asociacion de Mujeres Profesionales y de
Negocios, y el Equipo de Trabajo con Orga-
nizaciones.
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La Asamblea Nacional Constitu-
yente y la Constitucién del 91, no mar-
can desde ninguna dimension el tér-
mino de las luchas de las mujeres por
la ampliacion y ejercicio de sus dere-
chos. Por ello, tal vez resulte mas fruc-
tifero no hacer un relato cronolégico
de los desarrollos legislativos en la dé-
cada de los anos 90, puesto que tan
evidente resulta que se han modifica-
do aspectos de la vida de las nifias y
las jovenes, los cuales no se aseme-
jan a la situacion de sus abuelas y sus
madres, y tan visibles y acumulativas
parecen las conquistas de generacio-
nes anteriores: derecho al voto y a la
educacion, maternidad sin riesgo,
igualdad de oportunidades, entre otros.

Pero persisten las relaciones de
subordinacién y opresion, injusticias
e iniquidades para grandes colecti-
vos de mujeres, a los cuales no se
les ha brindado ni reconocimiento ni
igualdad de oportunidades para el
ejercicio de su ciudadania; patrones
culturales que sitdan a la mujer en
un plano de inferioridad; la violen-
cia que a diario se ejerce sobre ella,
por el simple hecho de ser mujer;
las practicas discriminatorias; la es-
casa representacion de las mujeres
en la politica formal y en los cargos
de decision; el no reconocer la auto-
ridad de las mujeres, y la carencia
de autonomia para casi todos los co-
lectivos de mujeres, son atin hoy una
realidad.

La herencia de la
Constitucion del 91

A la Asamblea Nacional Consti-
tuyen se presentaron 698 propuestas
relacionadas con los derechos de la
familia, el nino, la tercera edad y la
mujer. Luego de un arduo trabajo de
discusion, cabildeo, difusién y concer-
tacion, el 7 de julio de 1991, la Asam-
blea Nacional Constituyente terminé
su trabajo y expidié una nueva Cons-

TN

Fotografia de Luis B. Ramos, fotégrafo colombiano (1899-1935).
Tomada de 40 fotos de Luis B. Ramos, Banco de la Repiiblica, 1989,

titucion. Los derechos de las mujeres
que fueron consagrados en la Consti-
tucion se establecieron fundamental-
mente en los articulos 40,42 y 43, en
los cuales se reconoce constitucional-
mente:

— La garantia de no ser some-
tida a ninguna clase de discriminacion.

— La especial atencién y pro-
teccion durante el embarazo y des-
pués del parto.

— El apoyo del Estado a la mu-
jer jefa de hogar.

— Lalibertad de constituir una fa-
milia por vinculos naturales o juridicos.

— La proteccion integral a la
familia por parte del Estado y la so-
ciedad, para lo cual se da la posibi-
lidad de determinar por ley la inem-
bargabilidad del patrimonio familiar
y la participacién en condiciones de

igualdad sobre las propiedades fa-
miliares. Ademads, consagra como
inviolables la honra, la dignidad y la
intimidad de la familia.

— La igualdad de derechos y
deberes de la pareja en la vida con-
yugal.

— La facultad de sancionar
conforme con la ley cualquier for-
ma de violencia al interior de la fa-
milia.

— El derecho de la pareja a de-
cidir libremente el nimero de hijos.

— La posibilidad del divorcio
de acuerdo con la ley civil.®

“. Direccion Nacional de Equidad para las
Mujeres, Universidad de los Andes, Facultad
de Derecho. Observatorio legal de la
mujer: legado de la Constitucion, Bogota,
1998.
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— La equitativa participacion
en los cargos de decision en la admi-
nistracion publica.

Desarrollos legislativos
posteriores a la Constitucion
del 91

Los desarrollos legislativos pos-
teriores a la Constitucion del 91, se
han dado en temas como: el divorcio,
la proteccion al patrimonio familiar,
la violencia al interior de la familia, la
equitativa participacion en los cargos
de decision en la administracion pu-
blica, la proteccién a las mujeres jefas
de hogar. Las leyes mas significati-
vas son:

— Ley 25 de 1992. Divorcio del
matrimonio civil y cesacion de efec-
tos civiles del matrimonio catélico.

— Ley 83 de 1993. Por la cual
se expiden normas para apoyar de
manera especial a la mujer cabeza de
familia.

— Ley 248 de 1995. Por medio
de la cual se aprueba la Convencion
Interamericana para prevenir, sancio-
na y erradicar la violencia contra la
mujer, suscrita en Belem Do Para,
Brasil, 9 de junio de 1994,

— Ley 258 de 1996. Por la cual
se establece la afectacion a vivienda fa-
miliar y se dictan otras disposiciones.

— Ley 294 de 1996. Por la cual
se desarrolla el articulo 42 de la Cons-
titucién politica y se dictan normas
para prevenir, remediar y sancionar la
violencia intrafamiliar,

— Ley 311 de 1996. Por la cual
se crea el Registro nacional de pro-
teccién familiar y se dictan otras dis-
posiciones.

— Ley 360 de 1997. Por la cual
se modifican algunas normas del Ti-
tulo XI del Libro I1 del Cédigo Penal,
relativo a los delitos contra la libertad
sexual y pudor sexual, se adiciona el
articulo 417 del Cédigo de Procedi-
miento Penal y se dictan otras dispo-
siciones.

Instituto Central Femenino (1938),
fotografia de Francisco Mejia (1899-
1979), publicacién del Banco de la
Republica (s.f.)

I

— Ley 575 de 2000. Por la cual
se modifica la Ley 294 de 1996.

— Ley 581 de 2000. Por la cual
se reglamenta la adecuada y efectiva
participacién de las mujeres en los di-
ferentes 6rganos y ramas del poder
publico.

Los pronunciamientos de la Cor-
te Constitucional, en relacién con la
defensa de los derechos de las muje-
res, se han referido a aspectos impor-
tantes de la vida de ellas, como suje-
tos de derechos y como ciudadanas.
La Corte Constitucional ha fallado en
torno a la libertad procreativa, la li-
bertad sexual, la libertad de opcién de
vida en pareja, la libertad respecto al
esposo, la igualdad del trato para las
mujeres, al derecho a la valoracion
econdémica del trabajo doméstico, al
derecho de la mujer a cuidar y ser cui-
dada, al derecho a no ser sometida al
maltrato fisico por parte del conyuge,
el derecho de la mujer adulta a no ser
maltratada.

( Qué dejan diez anos de desa-
rrollos legislativos a las mujeres?
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Dar respuesta o respuestas a esta
pregunta, significa descubrir que la his-
toria y las luchas de las mujeres en
sus vindicaciones por la autodetermi-
nacion y la emancipacion, estan cu-
biertas por una densa cortina de olvi-
do y una continua tendencia a mirar-
las desarticuladas y como si no tuvie-
sen un pasado y un presente que se
desarrollan en contextos miiltiples. El
pensamiento y el quehacer de las mu-
jeres, aparecen en casi todo la historia
como lo afirma Celia Amorés: “‘como
algo esporadico, errante, huérfano de
cualquier tradicion propia™.

Cada vez que el Parlamento
aprueba una ley o la Corte sienta ju-
risprudencia desarrollando un derecho
fundamental consagrado en la Cons-
titucion, para restituirlo a una mujer; y
cada vez que, frente a cualquier atro-
pello sufrido se le confiere la proce-
dencia de una tutela en su defensa, el
logro es mucho mds que un asunto
personal: es un avance hacia la con-
solidacién del principio de igualdad
para todas las colombianas y la cons-
truccion real de un Estado social de
derecho democritico.

Aceptando que tanto los magis-
trados-as como los legisladores-as han
avanzado en el reconocimiento de
derechos de las mujeres, en sus fallos
y en sus sustentaciones se encuentran
presentes los simbdlicos, las percep-
ciones y los valores que se tienen so-
bre el sujeto femenino. Para ilustrar
esta afirmacién se puede observar
coémo por ejemplo, en las sentencias
relacionadas con la custodia, visitas de
padres y madres separadas y violen-
cia intrafamiliar, se otorga importan-
cia a los “argumentos morales y al
contacto con la madre en la infancia
temprana. El argumento moral dibuja
un ideal de madres que es impuesto
normativamente a las peticionarias y
del cual depende el éxito o el fracaso
de su solicitud de amparo. En la juris-
prudencia de la Corte es reiterativo,
por ejemplo, el repudio moral a las

madres que ejercen o ejercieron la

prostitucién o que renunciaron a la

custodia de sus hijos frente a la solici-

tud de un compaifiero sexual o que tie-

nen vida sexual que, en opinién de la
7

Corte, es disipada’™.

En el estudio anteriormente cita-
do se plantean dos hipétesis en rela-
cién con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional. “La primera es la de
que para la Corte existen basicamen-
te dos imdgenes de mujer. Una, es la
mujer en la esfera publica; capaz, fuer-
te, igual al hombre; ciudadana. Otra,
es lamujer en la esfera privada; débil,
dependiente, carinosa, sacrificada:
madre. La presencia de estas dos ima-
genes genera la impresion de que lo
que se avanza en la esfera publica, se
pierde en la esfera privada. Con ello,
en lugar de mejorar, la situacion de las
mujeres concretas empeora’”™®.

Y en las sentencias relacionadas
con la libertad procreativa, el cuerpo
de las mujeres continta siendo terri-
torio colonizado. Aunque se han he-
cho algunos avances en este campo,
el poder patriarcal ha enmudecido o
ha limitado la libertad de las mujeres
sobre su cuerpo. Porque en la cultura
patriarcal el sentido de la “libertad
sexual femenina es el cuerpo reduci-
do al sexo y el sexo femenino reduci-
do a un cuerpo regulable”.

En el patriarcalismo, el cuerpo de
las mujeres ha sido un espacio pobla-
do de imdgenes y fantasias, en él se
pretende que reine el silencio. Su cuer-
po es reconocido como objeto, vehi-
culo receptor del placer del otro, y el
cuerpo del otro aparece lejano e inal-
canzable para el deseo de la mujer.
¢Qué mujer no puede hacer suyas las
palabras de la monja portuguesa
Mariana Alcofarado, en sus Cartas
de Amor: “No sé lo que soy, no lo que
hago. no lo que deseo. Me desgarran
mis contrarias emociones. ;Puede
imaginarse mas misera condicion?

JPero cudl es el espacio erdtico
de las mujeres, tanto en lo real como

en lo fantastico? Aunque la fantasia
es gratuita y expresa libremente el
mundo de los deseos, es cierto que las
formas de lo fantéstico se encuentran
condicionadas por situaciones histori-
cas. Y si las relaciones econémicas,
politicas y sociales estdn atravesadas
por el poder, necesariamente la fan-
tasia, la sexualidad y lo erético se en-
cuentran atrapadas en juegos de po-
deres. Y atin mas, si las relaciones so-
ciales, afectivas y sexuales entre hom-
bres y mujeres se dan en el marco de
la subordinacién y la opresion, es fac-
tible pensar que la erdtica obedece
principalmente al dominio del mundo
masculino.

El poder erético en la cultura pa-
triarcal es cultural y cerebral antes que
gestual, supone una actividad de la in-
teligencia y de la voluntad y rechaza
el abandono a una sensualidad espon-
tinea y libertaria. Por supuesto, el pla-
cer y la libertad de las mujeres no en-
cuentran un espacio propio en el ero-
tismo pensado desde lo masculino. Y
uno de los territorios que ha coloniza-
do la cultura patriarcal, para mantener
y reproducir su dominio, es el cuerpo
de las mujeres; la mayoria de los hom-
bres mantienen una relacién colonial
individual con una mujer individual, y
la mayoria también se identifica con
y practican la colonizacion colectiva
de las mujeres. Se podria preguntar:
(por qué legisladores-as no se han
comprometido con la aprobacién de
una ley que sancione el acoso sexual
al cual son sometidas las mujeres, o
por qué cuando se presentan proyec-
tos de ley sobre la libre opcién a la
maternidad se colocan en juego todos
los poderes para hundir dichos pro-
yectos?

" Direccion Nacional de Equidad para las
Mujeres, Universidad de los Andes, Facultad
de Derecho. Observatorio legal de la
mujer: legado de la Constitucion, op. cit

“1bid.
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Coltejer (1937), fotografia de
Francisco Mejia (1899-1979),
publicacion del Banco de la
Republica (s.1.)

(Pero qué significa la afirma-
cion que el cuerpo de las mujeres
es uno de los territorios colonizados
por la cultura patriarcal? Implica re-
conocer el poder del colonizador y
la necesidad de des-estructurarlo y
entregar a las mujeres su cuerpo.
Los colonizadores no suelen ver la
colonizacién como un acto destruc-
tivo, ellos creen obrar bien al impo-
ner su dominio sobre la vida, la cul-
tura, los valores y las instituciones
de un pueblo que consideran inferior
a ellos, y creen que se encuentran en
su legitimo derecho de hacer uso de
la fuerza para ejercer el poder, tomar
posesion y hacer al “débil” igual a
ellos.

Por supuesto, el cuerpo de las
mujeres, no es un espacio territorial
igual a un pais, una ciudad o una co-
marca; pero si es un espacio coloni-
zado por la cultura patriarcal. Cultura
que se expresa en el cuerpo de las
mujeres de miltiples formas: la vio-
lacidn, el acoso sexual y la esclavi-
tud sexual. El poder colonizador se
materializa también en la guerra,

convierte el cuerpo de las mujeres
en trofeos que esgrimen tanto los
ejércitos ganadores como los perde-
dores: en el campo de batalla, se vio-
la, se humilla, se tortura y se mal-
trata a las mujeres como una forma
de denigrar al enemigo y de expre-
sar poder sobre él.

Si el cuerpo de las mujeres es
territorio de poder en la cultura pa-
triarcal, dificilmente el pacto sexual
y social celebrado entre los varones
para dominar y ejercer poder sobre
ellas, va a ser transformado por los
varones mismos Descolonizar el
cuerpo femenino significa dar la pa-
labra a los deseos de las mujeres,
re-significar su erotismo y su sexua-
lidad, es entregarles su libertad y su
autonomia. Pero ello sé6lo serd posi-
ble por la lucha decidida de las mu-
jeres, liberando su rebeldia y forta-
leciendo su capacidad de subvertir
el poder patriarcal ahi donde es mds
invisible, su cuerpo de mujeres. Tal
como lo sostiene Kathleen Barry:
“La visién de una sociedad que no
colonice a las mujeres implica pa-

sar primero por el dolor de recono-
cer los peores aspectos de la opre-
sion de las mujeres. Pero la espe-
ranza abre la oportunidad de crear
una nueva estructura politica y un
nuevo orden social. Tener la espe-
ranza significa exigir y encontrar un
mundo que esté libre de terrorismo
contra las mujeres. Conocer lo peor
nos da la libertad de esperar y lu-
char por lo mejor™.

Las-os legisladores y los magis-
trados de la Corte Constitucional, se
encuentran en deuda con las muje-
res colombianas. ;Es posible y via-
ble que se pague esa deuda? En diez
anos, no ha sido posible que se
aprueba una ley que reconozca la
libre opcién a la maternidad o se
sancione el acoso sexual. La liber-
tad reproductiva de las mujeres, no
puede dejarse al arbitrio y a la im-
posicién de normas religiosas sobre
su cuerpo, sus deseos y sus necesi-
dades. Sus cuerpos, sus decisiones
reproductivas, su sexualidad, no pue-
den continuar atrapados en la logica
de los colonizadores y de los amos.




| Revista Foro

¢Orden nuevo, viejo régimen? 85

Es necesario explorar el
ambito juridico en el “sentido de
una organizacion que crea nue-
vos significados, entre ellos, el
de género, y que tiene un dis-
curso que es internamente con-
tradictorio y polifénico, con des-
plazamientos frecuentes de sus
ejes y enfoques que pueden ir
desde las relaciones de poder
entre los géneros hacia la com-
plementariedad, desde el énfasis
en los derechos de las mujeres
hacia la negociacion para compa-
tibilizar intereses entre todos los
miembros de la familia™.

No se deben idealizar los
avances en el reconocimiento de
los derechos de las mujeres, se-
ria mas util para su causa anali-
zarlos, como lo plantea Nancy
Fraser, “‘como sistemas interpre-
tativos institucionalizados que
construyen a las mujeres y sus
necesidades segin ciertas espe-
cificas —en principio, cuestio-
nables o disputables— interpre-
taciones™. Es decir, las sentencias
de la Corte, las leyes, tienen tie-
nen efectos culturales claros en
relacién a como se representan, y
como se podrian solucionar los pro-
blemas y las necesidades de las mu-
jeres y como se construye la ciuda-
dania diferenciada.

Las feministas somos conscien-
tes de que no existird ley capaz de
dar valor a la sexualidad, a la autono-
mia, a la identidad de las mujeres si
no estamos reconocidas socialmente.
Este es uno de los obstdculos a supe-
rar, para que el ambito juridico-politi-
co sea un instrumento para la trans-
formacién de la situacién de subordi-
nacioén y opresién que viven las co-
lombianas.

Muy ripidamente, enunciaré algu-
nas fisuras presentes en los desarro-
llos legislativos y en los fallos de la
Corte Constitucional. Considerar es-
tas fisuras, quizds abra nuevas posibi-

Publicidad de Cigarrillos Pielroja (1937), fotografia de
Francisco Mejia (1899-1979). publicacion del Banco de la
Repuiblica (s.f.)

lidades de andlisis y de compromisos
en la defensa de los derechos de las
mujeres. No pretendo afirmar, en nin-
gin momento, que los-as legisladores
y los magistrados de la Corte Consti-
tucional se han guiado por estos plan-
teamientos para formular y aprobar las
leyes, o para proferir sus fallos.

1. La igualdad compleja, una
via posible a ser
contemplada por las leyes

Las leyes no son neutras, ni histori-
ca ni formalmente, no se dirigen igual-
mente a hombres como mujeres ni tie-
nen iguales efectos en mujeres y hom-
bres. Por ejemplo cuando entra en jue-
go ladiferencia sexual y el conflicto entre
los sexos, como en el caso del aborto,

de la violencia contra la mujer
en sus diversas y miiltiples ma-
nifestaciones, es necesario te-
ner en cuenta que la norma le-
gal es una figura secundaria,
que sirve para medir lo que
sucede en la sociedad.

Los problemas legales que
enfrentan las mujeres no se de-
ben exclusivamente a que las-
os administradoras-es de justi-
cia las discriminan a la hora de
aplicar o interpretar las leyes
genéricas. Se debe también a
la carencia de leyes que ten-
gan en cuenta a las mujeres, a
las instituciones que no se han
creado y a la falta de una doc-
trina juridica que de cuenta de
la experiencia y realidad de la
vida de las mujeres.

En este sentido, la jurispru-
dencia de la Corte Constitucio-
nal ha sido un avance en la
defensa de los derechos de las

mujeres. Cuando la Corte pro-
fiere el fallo que le asigna valor
econdémico al trabajo domésti-
co, estd reconociendo nada mas
ni nada menos, el papel activo del tra-
bajo doméstico en la economia; saca
del cuarto oscuro de lo invisible, el
aporte economico de las mujeres no
s6lo a la economia nacional sino tam-
bién a la economia de la familiar,

Ahora bien, la igualdad es el prin-
cipio que fundamenta el sistema juri-
dico moderno. Y el principio igualita-
rio hace parte de la historia de la mo-
dernidad. Desde que los revoluciona-
rios burgueses hicieron del principio
de la igualdad junto al de la libertad y
la fraternidad sus pilares de identida-
des, estos principios se han constitui-
do en parte de las sociedades occi-

“ Sonia E., Alvarez, Idem.

" Rubio Castro, Feminismo v ciudadania,
Instituto Andaluz de la Mujer, Sevilla, 1997.
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dentales. En el devenir histérico ha
cambiado su forma, su contenido se-
mantico, se han transformado sus hori-
zontes y expectativas, incluso ha que-
dado reducido, en mas de las veces, a
un término vacio, pero ninguno de estos
cambios puede llevar a abdicar de su
fuerza utdpica ni dejar de considerarlo
un valor social.

Algunas de las leyes aprobadas y
de las sentencias de la Corte Constitu-
cional, podrian abrir una puerta para
acercarnos al principio de igualdad
compleja, entendida ésta como: “La
igualdad que asume la dimension de
la diferencia, no s6lo como cualidad
empirica, sino también como posicién
asimétrica entre los sujetos. En este
sentido la igualdad es el efecto de una
relacién, por supuesto compleja, en-
tre identidades no reducibles a una
medida comun; y la relacién entre di-
ferencia e igualdad no puede resol-
verse mediante la distinciéon logica
entre lo particular y lo general™".

Lo que se buscaria con la igual-
dad compleja es mostrar la parciali-
dad de lo “masculino™, como paso pre-
vio para dar forma a la reciprocidad y a
una nueva relacién." No hay que ne-
gar los conflictos que existen y segura-
mente seguirdn existiendo en la socie-
dad colombiana. Es preciso que recu-
peremos valores antagénicos: libertad/
dependencia, igualdad/diversidad, soli-
daridad/egoismo, entre otros, valores
entre los cuales se da una relaciéon com-
pleja. Sélo de este modo podremos avan-
zar y configurar un orden socio-politico
dindmico, alejado de las abstracciones
y de las iniquidades e injusticias.

Ante nuevas realidades histoéricas,
es necesario que complejicemos el prin-
cipio de la igualdad. La igualdad de de-
rechos, definicion originaria puede ser
una férmula util de la qué partir para
introducir conjuntamente niveles de abs-
traccion y concrecion, de igualdad y di-
ferencia, dimensiones necesarias para
el desenvolvimiento no violento de los

conflictos sociales y politicos actuales.
La complejidad de nuestra realidad exi-
ge principios regulativos complejos, no
formulas simples y rigidas. "

2. La aceptacion de la
diferencia sexual

En algunos de los fallos de la Cor-
te Constitucional y de las sustentacio-
nes de los proyectos de ley aproba-
dos, se podria afirmar que existe una
aceptacién de la diferencia sexual.
Por ejemplo, la ley de proteccion a
las mujeres jefas de hogar y la ley de
cuotas.

Marcar la diferencia sexual su-
pone una ruptura logica, que permite
analizar y hacer frente a la historia y
a la teoria de la igualdad. La acepta-
cion del principio de la diferencia
sexual, en algunos de los fallos de la
Corte Constitucional y de la sustenta-
cién de proyectos de ley, es un intento
de expresar y colocar de manifiesto
los niveles de contradiccion que se
desencadenan en la sociedad colom-
biana, consecuencia del avance y am-
pliacién de los procesos de emanci-
pacion, asi como de cierta redistribu-
cion de los roles entre los sexos. Ha-
cer visible el conflicto entre los sexos,
en el ambito juridico-politico, nos per-
mite reconocer sus limites. Mostrar
estos limites es la mejor forma de
afrontarlos, asi como de construir un
ambito juridico-politico mas adecua-
do y que responda realmente a la na-
turaleza de las contradicciones y de
los conflictos de la sociedad colom-
biana.

Es necesario sacar a la luz las di-
ferencias, alli donde nuestra cultura se
niega a aceptarlas y las oculta. Es
imprescindible desvelar el entramado
tedrico con el que la homogeneizacion
ha sido construida, para hacer reali-
dad que Colombia es una nacion plu-

ricultural, pluriétnica y constituida por
hombres y mujeres.

Reivindicar la diferencia en inte-
raccion con laigualdad no es otra cosa
que exigir un sistema juridico abstracto
y general pero compatible con la exis-
tencia de un modelo social de hom-
bres y mujeres, no de sujetos de dere-
cho, no de categorias abstractas. Ana
Rubio Castro, feminista espanola, afir-
ma: “La diferencia no se opone al es-
tablecimiento de una determinada
igualdad, a la existencia de reglas para
todos, indispensables para la vida en
sociedad. Se opone a que bajo la cor-
tina de humo de la igualdad formal se
impida el desarrollo de lo diferente, que
es definitiva, lo que el ser humano tie-
ne de mas propio; se impide la liber-
tad de decidir la propia existencia, de
construir en libertad una identidad don-
de las relaciones humanas tengan ca-
bida en su formacién: relaciones hom-
bres/hombres, mujeres/mujeres y hom-
bres y mujeres”.

Es indiscutible que lo conquista-
do, desde 1991, es insuficiente, han
cambiado leyes, roles y costumbres
pero no cambia la cultura patriarcal.
Estamos lejos de tejer y entretejer la
democracia como una forma de vida.
Por supuesto, ésta no es una tarea que
compete s6lo a las mujeres o a sus
organizaciones; es necesario que la
sociedad colombiana la asuma como
su problema porque de la forma que
lo resolvamos o lo ignoremos depen-
dera la estructura y la forma que ten-
ga la sociedad del futuro.

' Rubio Castro, Ana, lbrd.

2 Ibid.
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Nélson Socha Masso, abogado,

con Maestria en filosofia,

asesor Corporacion Nuevo Arco Iris.
Alvaro Cérdoba Caviedes, abogado,

especializado en ética y derechos humanos, coordinador
Derechos Humanos Corporaciéon Viva la Ciudadania.

Quince anos de reformas judiciales:
Colombia, cada vez mas
en estado de naturaleza:

Nélson Socha Masso ™

Alvaro Coérdoba Caviedes ™

e acaba de dar a conocer, en

forma coincidente, con el cum

plimiento de los diez afios de pro-
mulgacion de la Constitucion de 1991,
una importante investigacion transdis-
ciplinaria, sobre el Estado, el derecho,
la administracion de justicia y la resolu-
cion de conflictos en Colombia. Segiin
su propio director, se trata de un andli-
sis sociolégico, donde se convergen di-
versos enfoques y metodologias, del
acceso al derecho, la efectividad de los
derechos de los ciudadanos, el de-sem-
peno de los jueces, los mecanismos no
oficiales de solucion de conflictos, las
percepciones de los ciudadanos sobre
la justicia v la seguridad, v el papel de

“ Con todo ello es manifiesto que durante el tiempo que los hombres viven si un poder
comiin que los atemorice a todos, se hallan en la condicion o estado que se denomina guerra;
una guerra tal que es la de todos contra todos. Porque la guerra no consiste en batallar, en el

acto de luchar, sino que se da durante el lapso de tiempo en que la voluntad de luchas se
manifiesta de modo suficiente.” Thomas Hobbes, LeviatAn.

“Durante los iiltimos quince aiios politica, violencia y exclusion social han seguido
operando en su légica demoniaca, no sélo dentro del Estado sino también dentro de sus
opositores. La crisis del contrato social ya no se presenta sélo en términos de exclusion

social sino de superexclusion fisica y de eliminacién del enemigo; hoy mds que nunca los
dominios del estado de naturaleza (...) ganan terreno en la sociedad colombiana.” Santos,
Boaventura de Sousa y Mauricio Garcia V., “Colombia: el revés del contrato social de la
modernidad”. En el Caleidoscopio de las justicias en Colombia.

Estado y de las instituciones en la crea-
cién de un contexto politico ambiguo
—democritico y autoritario—.

El trabajo se orient6 por dos ideas
basicas propias de la sociologia juri-
dica: la necesidad de analizar la dis-
tancia entre los marcos legales y las
précticas sociales, y la comprension
de las sociedades en sus realidades
juridicas como diversas constelacio-
nes de jurisdicidades formales e in-
formales, oficiales y no oficiales. Es-
tas dos ideas bdsicas desafian los
presupuestos del liberalismos legal y
politico, y la filosofia en que se justifi-
can o fundamentan.

Ademis se produce en el estudio
una confluencia entre sociologia politi-
cay sociologia juridica, ambas discipli-
nas se han mantenido distantes y aisla-
das, debido, en buena medida, a la au-

" Este articulo hace una resena dos de los
mis importantes ensayos del la investigacion
en mencion, realizada por 18 investigadores.
Tales articulos son: Santos, Boaventura de
Sousa, “Colombia: el revés del contrato
social de la modernidad”, y Uprimny Yepes,
Rodrigo, “Las transformaciones de la
administracién de justicia en Colombia™, en
El caleidoscopio de las justicias en
Colombia, Siglo del Hombre Editores, 2001,
pp- 11-83, 261-315.
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tonomia del derecho respecto de la po-
liticaen la teoria liberal. Tal autonomia
desconoce que el derecho no se limita
a su produccion estatal y que el dere-
cho por claro y puntual que sea re-
dactado puede ser apropiado politica-
mente por quienes lo aplican.

Lamotivacién de los autores y di-
rectores de la investigacion nace, y va
mads alld, de la acuciante y dramdtica
situacion de deterioro y desintegracion
que vive la sociedad colombiana, la
cual reclama estudios objetivos que
apliquen sin reserva mental saberes y
técnicas de las ciencias sociales para
dar cuenta de la realidad sin las mds-
caras que tanta veces la ocultan, por-
que también reclaman “posicion” fren-
te al sufrimiento humano que tal si-
tuacion produce.

El capitulo primero de la investi-
gacion pretende situar a la sociedad y
al Estado colombianos en la discusion
internacional sobre la crisis del con-
trato social. Dicha categoria es la me-
tafora fundadora de las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad segtin la
teoria politica liberal, y a partir de ella
se identifican los trazos de la crisis
de las relaciones entre el Estado y la
sociedad civil en la sociedades con-
tempordneas, sobre todo a partir de
la “revolucién neoliberal”. En dicho
capitulo se pretende identificar los
factores que explican la especificidad
y el grado de la crisis del contrato so-
cial en Colombia.

Colombia: el revés del
contrato social de la
modernidad?

El contrato social de la
modernidad

Segiin el autor, este contrato es la
gran narrativa en la que se funda la
obligacién politica moderna y conlle-
va una tension dialéctica entre regu-
lacién y emancipacion social, la cual

se reproduce debido a la polarizacién
entre voluntad individual y voluntad
general. Esta polarizacion se desarro-
lla pacifica y democraticamente en el
campo de la sociedad civil por la ga-
rantias ofrecidas por el Estado nacio-
nal, por el derecho y por la educacion
civica.

Lainnovacion que tal sociedad con-
tractual reside en la contraposicion con
el estado de naturaleza o estado natu-
ral, que cuanto mas violento y anarqui-
co mayores poderes le deriva al Estado
surgido del contrato, el cual de todas
formas es radical e irreversible, a pesar
de las antinomias que lo atraviesan como
coercion/consentimiento, igualdad/li-
bertad, soberania/ciudadania, derecho
natural/derecho civil.

Como todo contrato, el contrato
social se basa en criterios de inclusién
y exclusion, a saber: incluye a indivi-
duos y sus asociaciones, pero excluye
a la naturaleza, la cual constituye una
amenaza O un recurso; incluye a ciu-
dadanos territorialmente establecidos,
los demads, mujeres, extranjeros, inmi-
grantes, minorias étnicas —y a veces
mayorias— viven en estado de natu-
raleza, asi cohabiten con los ciudada-
nos; hacen parte del contrato los in-
tereses publicamente tramitados y
que se expresan en la sociedad civil.

Tres presupuestos meta-contrac-
tuales permite gestionar de manera
controlada las antinomias no solubles
del contrato social. Primero: el régi-
men general de valores, que se fun-
da en el ideal de bien comiin y volun-
tad general que permite hablar de
*virtud civica”. Son los principios
agregadores de sociabilidad y por lo
tanto posibilitan las interacciones se
entiendan como sociedad.

Segundo: el sistema comiin de
las medidas. Se apoya en un con-
cepcién de espacio-tiempo homogé-
neos, neutros y lineales que sirven de
comiin denominador y sobre las cua-
les se definen las diferencias relevan-

tes. La perspectiva y la escala tam-
bién hacen parte de este sistema, las
cuales permiten diferenciar naturale-
za y sociedad y establecer un térmi-
no de comparacion cuantitativo entre
interacciones sociales generales muy
diferenciadas. Combinaciones dentro
de este sistema permite la graduacion
de los delitos y de las penas, la repre-
sentacion politico-electoral, criterios
de justicia social, de redistribucion y
solidaridad.

El espacio-tiempo privilegiado.
Es el espacio-tiempo estatal nacional
donde se consigue la maxima agre-
gacion de intereses y donde se defi-
nen las escalas y perspectivas para
medir las interacciones no estatales
y no nacionales. Es, ademas, un rit-
mo, una duracion, una temporalidad.

El contrato social busca crear un
paradigma sociopolitico que produz-
ca de manera normal cuatro bienes
publicos: legitimidad del poder guber-
namental; bienestar econémico y so-
cial, seguridad e identidad colectiva.
La bisqueda de estos bienes publi-
cos en los paises capitalistas centra-
les se proyecta en las luchas socia-
les. Dentro de éstas se destaca la lu-
cha de clases, expresion de la diver-
gencia fundamental de intereses en
este modo de produccién. A causa
de tal divergencia y de las antinomias
inherentes al contrato social, estas
luchas fueron biisquedas de definicio-
nes alternativas del bien comun. Asi
se generaron nuevas contractualiza-
ciones que se materializaron en insti-
tuciones que aseguraron el respeto y
la continuidad de lo acordado.

Del proceso acabado descrito se
originaron tres grandes dispositivos
institucionales: la socializacién de la

* Santos, Boaventura de Sousa, “Colombia:
el revés del contrato social de la
modernidad”™. En “El caleidoscopio de las
Justicias en Colombia”, Siglo del Hombre
Editores, 2001, pp.11-83.
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economia, la politizacién del Estado,
y la nacionalizacién de la identidad
cultural. Por la socializacién de la
economia se reconoce que la econo-
mia no sélo esta constituida por capi-
tal y por factores de produccién y de
mercado, sino también por trabaja-
dores. La politizacién del Estado
hace referencia a la materialidad
normativa e institucional resultante
del dispositivo anterior donde se
expande su capacidad reguladora.
Se presenta aqui la tensién entre
fascismo y democracia que se re-
suelve en situaciones de cero legi-
timidad del Estado en el fascismo y
el grado maximo de legitimidad en
un circulo virtuoso donde ambos
polos prosperan conjuntamente. Su
méxima expresion se dio en los Es-
tados de bienestar. La nacionaliza-
cién de la identidad cultural es el
proceso por el cual las identidades
moviles y parciales de los diferen-
tes grupos sociales queda territoria-
lizada y temporalizada dentro del
espacio tiempo nacional.

Este proceso de contractualiza-
cion social, politica y cultural con
sus criterios de inclusién/exclusion
tiene dos limites. De un lado, la so-
cializacion de la economia se logra
a costa de una doble des-socializa-
cion: la de la naturaleza y la de los
grupos sociales que no accedieron
a la ciudadania a través del trabajo
y la visibilidad, el Estado conllevé a
la despolitizacién de la esfera no
estatal. Del otro, los limites prove-
nientes de las desigualdades articu-
ladas por el sistema mundial moder-
no constituido por paises centrales,
periféricos y semiperiféricos.

La crisis del contrato social

Este paradigma social, politico
y cultural atraviesa desde hace mas
de una década por un periodo de
una gran turbulencia afectado en
sus presupuestos y en sus disposi-

tivos operativos. Es tal la
turbulencia que apunta a
un cambio de época y a
una transicién paradigma-
tica.

La crisis de los presu-
puestos se da porque el
régimen general de valo-
res no parece resistir la
creciente fragmentacién
de una sociedad dividida
en miiltiples apartheids.
La voluntad general apa-
rece como un enunciado
absurdo. Los valores de
la modernidad estén suje-
tos a una sobrecarga sim-
bélica, significan cada vez
cosas mds dispares para
personas o grupos dife-
rentes con lo cual se pa-
raliza su eficacia y se neu-
tralizan como valores.

Se da también porque
el sistema comin de me-
didas ha sido relativizado.
El tiempo y el espacio
neutro desapareci6 de las
ciencias y en el ambiente
de las relaciones sociales.
Se da en las sociedades
un periodo de bifurcacién
o de inestabilidad sistémi-
ca en la cual una varia-
cién minima produce de
manera imprevisible y
cadtica una transformacién cualita-
tiva. Con esta turbulencia se des-
truyen secuencias y términos de
comparacion, se reducen alternati-
vas, se genera impotencia y se in-
duce pasividad. La estabilidad de la
escala se reduce a mercado y con-
sumo, la intersubjetividad se reduce
ainterobjetividad, la interactividad de
las tecnologias prescinde de los usua-
rios y produce interpasividad.

El espacio tiempo-nacional esta-
tal ha perdido terreno, por la impor-
tancia creciente de los espacios glo-
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bales. Ademas otras temporalidades
0 ritmos crecen en importancia, como
el tiempo instantdneo o ciberespa-
cioy el tiempo glacial de la degrada-
cién ecolégica, de la cuestion indige-
na y de la biodiversidad. Temporali-
dades éstas que chocan con la politi-
ca y burocritica de los Estados na-
cionales.

También se presenta crisis en los
dispositivos institucionales y es alli don-
de las senales de crisis se hacen mas
visibles. Paradgjicamente, nunca se
hablé tanto de las contractualizaciones
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con poca relacién en el fondo, con
las de aquellas fundadas en la idea
moderna de contrato social. Se ha-
bla mucho de relaciones de traba-
jo, de relaciones politicas del Esta-
do con organizaciones sociales,
pero fundadas en la idea individua-
lista de contrato civil, con una es-
tabilidad minima y con un prefija-
cién de condiciones que impone un
asentamiento pasivo. Alli el Estado y
los presupuestos del contrato social
moderno reducen su actividad a una
intervencion precaria y se generan
estatus u ordenaciones jerdarquicas de
factura premoderna, sin que signifi-
que un regreso al pasado, son el re-
sultado de la enorme desigualdad de
poder econémico. En suma, este con-
trato post-moderno es un contrato leo-
nino.

En un mundo de participaciones
desiguales, se presentan exclusio-
nes por contratos sociales no cum-
plidos, o sea, verdaderas situacio-
nes precontractuales, en medio de
la retdrica politica alrededor del
ideal falseado, y a pesar de ello se
da el paso a un poscontractualismo
desventajoso. Tales exclusiones re-
sultantes son radicales e inelucta-
bles y aquellos que las padecen son
lanzados al estado de naturaleza, y
despojados de cualquier condicién
de ciudadanos y de participantes de
la sociedad civil.

La propuesta postcontractual o
liberal en el mundo de hoy converge
en torno a cuatro consensos princi-
pales: el primero, es el consenso eco-
némico liberal (o consenso de Was-
hington), que hace alusion a la orga-
nizacion de la economia global en tor-
no a la liberalizacion de los merca-
dos, la desregulacion, las privatizacio-
nes, el minimalismo estatal, el control
de la inflacién, la primacia de las ex-
portaciones, la reduccién del gasto
publico social, reduccién del déficit
en el gasto, y en la concentracion del
poder mercantil en las grande mul-

tinacionales y en el poder financie-
ro internacional.

El segundo consenso se refiere
al Estado débil. El Estado ya no
serd el espejo de la sociedad civil
sino su oponente, ademas se le con-
sidera en esencia opresivo, inefi-
ciente, predador, por lo tanto debe
ceder el paso a la iniciativas priva-
das provenientes de la sociedad ci-
vil. Y el tercer consenso es el del
Estado democritico liberal, que pro-
mueve al Estado minimo como con-
dicién para acceder a los recursos
financieros internacionales. Se ha
dicho que se trata de volver al Es-
tado de los inicios de la moderni-
dad, cuando fue erigido desde el
principio sobre el principio de la
soberania este consenso no esta
preocupado por afirmar dicha so-
berania, sobre todo en los paises
periféricos y semiperiféricos.

Por tltimo, el consenso sobre la
primacia del derecho y de los tribu-
nales judiciales, el cual afirma la
prioridad sobre la propiedad priva-
da, a las regulaciones mercantiles
y al sector privado, para asegurar
transacciones seguras y previsibles.
El marco juridico de la contractua-
lizacion social debe ceder su lugar
al marco juridico y judicial de la
contractualizacién individual.

Entre ofras consecuencias de es-
tos consensos, el trabajo sustenta
cada vez menos la ciudadania y ésta
cada vez menos al trabajo, crece la
exclusién social estructural, se am-
plian los estados de naturaleza, y se
configura una crisis paradigmatica
que entrana muchos riesgos. Vale la
pena preguntarse si a pesar de todo
contiene oportunidades para la susti-
tucién virtuosa del viejo contrato so-
cial por otro menos vulnerable a las
exclusiones.

Hay que atender primero, por su-
puesto, los riesgos, y todos ellos se
pueden resumir en la emergencia del

fascismo social, el cual no es igual al
fascismo que se conoci6 en la prime-
ra mitad del siglo XX. No se trata de
un régimen politico sino de un régi-
men social o de civilizacion, es un fas-
cismo pluralista, y sus formas funda-
mentales de sociabilidad que presen-
ta son: el fascismo de apartheid so-
cial, el fascismo de Estado paralelo,
el fascismo paraestatal, fascismo de
lainseguridad, y el fascismo financie-
ro. Una descripcion de estas formas
de socializacién, como la que se hace
en la investigacién que se resena, re-
sulta atil y aleccionante para la ac-
cién social, politica y académica.

La crisis del contrato social
en Colombia

La primera pregunta por hacerse
es si es posible hablar de un contrato
social en Colombia como el construi-
do y teorizado en los paises centra-
les; como la respuesta parece ser ne-
gativa, habria que preguntar respec-
to de por qué se da la crisis actual.

En un extenso andlisis, que tiene
como referencia la mas importante
bibliografia sobre las violencias, la his-
toria, la formacion social colombiana
y el Estado, los autores exponen as-
pectos de la crisis de los presupues-
tos metacontractuales en Colombia.

La tesis de partida plantea que el
cumplimiento del contrato social en
Colombia ha sido muy precario. Nun-
ca se ha cumplido el pacto subiec-
tiones (Hobbes) o las sujecion de los
ciudadanos al poder central, ha habi-
do incapacidad del Estado para im-
ponerse frente al poder econémico
(dominium) y para imponerse coer-
citivamente sobre los individuos (im-
perium). Sin embargo, es necesario
matizar y decir que el fracaso del
Estado es relativo, pues sigue cum-
pliendo funciones de regulacién y,
ademds, es visto por los ciudadanos
como la unica fuente legitima de po-
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der. Fuera de lo anterior, la vida so-
cial colombiana presenta espacios hi-
percontractualizados y espacios hi-
perdescontractualizados.

Durante los tltimos quince anos
la crisis colombiana ha aumentado, los
procesos de exclusion se han acen-
tuado sobre los de inclusion, aquellos
no se dan sélo como fruto del caréc-
ter formal de la democracia sino que
se han vuelto integrales y llegado a
significar la desaparicion fisica. La di-
cotomia anarquia/unidad resulta mas
explicativa que la de opresion/libertad.

En Colombia y en la semiperiferia
latinoamericana, la crisis de los pre-
supuestos metacontractuales tiene ex-
plicacién en la incapacidad presente
del sistema de valores y del régimen
de medidas y de espacio-tiempo na-
cional, ademas por su debilidad con-
génita, ya que nunca se consolidaron
plenamente.

Los valores democraticos y el del
interés general nunca pasaron de ser
un instrumento de legitimacién de
ciertos ambitos de poder econémico.
Tales valores hoy ven disminuida su
capacidad de proponerse como ideal
compartido. De otro lado, una laici-
zacion acelerada afecté estos presu-
puestos metacontractuales ya preca-
rios. La urbanizacién no ha corres-
pondido a una absorcién de la mano
de obra campesina por la industriali-
zacién, sino que ha sido provocada
por procesos de violencia y empobre-
cimiento, el resultado han sido los
cordones de miseria. La singularidad
del caso colombiano en el contexto
latinoamericano ha sido la mayor in-
tensidad de la violencia.

El conflicto armado colombiano
es también un conflicto de visiones
del mundo y de valores. Cada actor
armado se enfrenta para imponer sus
propios valores, su propio sistema de
medidas, su propia visién de lo legal,
de lo delictivo y de lo justo. A esta
fragmentacién normativa se suma el

mismo imperativo constitucional del
multiculturalismo y la plurietnicidad
en oposicion a los valores subyacen-
tes en el contrato social moderno so-
bre monoculturalismo y unietnicidad.

En suma, en Colombia hay varios
sistemas de valores con sus propias je-
rarquias, que lleva a confrontaciones y
contradicciones y a contractualizacio-
nes débiles e inestables.

El sistema comun de las medidas,
también por no contar con un refe-
rente normativo estable, se muestra
turbulento e inestable a causa del con-
flicto entre varias escalas. La mez-
cla de narcotrifico, violencia, insegu-
ridad ciudadana, y la politica criminal
del Estado, ha trastocado enorme-
mente dichos sistemas de medidas.

El espacio-tiempo nacional ha
contado s6lo con un primacia relativa
desde los origenes de la republica, lo
cual explica la obsesion de Bolivar por
crear un Estado fuerte capaz de dar
unidad a tanta diversidad. Las comu-
nidades indigenas presentan ejemplos
de desvalorizacion del espacio-tiem-
po nacional, como muestra el conflic-
to OXY-U’was. De la misma mane-
ra, los espacio-tiempos de la guerri-
lla. El narcotrafico atomiza y acorta
rasgos de espacio-tiempo oficial. Por
su parte, la burocracia del Estado en
su ineficiencia degrada el espacio-
tiempo nacional al distanciarlo de las
necesidades ciudadanas. Y las solu-
ciones privadas y violentas traen una
rapidez que aumenta las conflictivi-
dades.

Como puede verse la crisis de
contractualizacién social en Colom-
bia se caracteriza por la prevalencia
de procesos de exclusion ocasiona-
dos por ausencia, presencia y desna-
turalizacion del Estado. Ello se mues-
tra de manera dramatica en los fas-
cismos sociales que imperan y que
desafian categorias dicotémicas tra-
dicionales de andlisis. El Estado cam-
bia, es camalednico segun los esce-
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narios, transpasa fronteras, recurre a
la excepcionalidad; la misma cultura
de excepcion se legitima, luego, en la
sociedad.

Se concluye que Colombia es un
laboratorio de sociabilidades fascistas
en un entorno politico democratico o
de dictadura ausente. El estado de na-
turaleza de dichos fascismos trae el
colapso total de las expectativas y la
vulnerabilidad del individuo frente a
los riesgos no se trata de la imposi-
cion del Estado sobre el individuo sino
del abandono total de él, de manera
que cualquier poder puede aspirar a
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regular su comportamiento individual
y a dispensar los bienes piiblicos.

La combinacién de factores de
exclusion globales y nacionales dan
lugar en Colombia al surgimiento de
cuatro fascismos principales: el de
apartheid social, el de Estado para-
lelo, el de paraEstado-territorial, y el
de inseguridad. Estos dos tltimos tie-
nen una importancia capital en Co-
lombia, los dos primeros son comu-
nes en América Latina.

El primero se refiere a la incapa-
cidad de intervencién econémica. El
segundo a la distancia entre el dere-
cho escrito y el derecho aplicado, ade-
mas la inequitativa reparticién de la
ineficiencia juridica entre las zonas
salvajes y las civilizadas, los estados
de excepcién generaron zonas de ac-
cion judicial salvaje, lo mismo las
“Convivir”, las normas sobre urbanis-
mo, etc. El fascismo paraestatal-te-
rritorial surge a veces como fruto de
los dos anteriores y alude a las zonas
salvajes creadas al margen de la so-
ciedad civilizada, es decir, la consti-
tucion de paraestados territoriales dis-
puestos a prestar servicios publicos
que el Estado no presta. Dichas so-
ciedades tienden a la ilegalidad y ha-
cia la “guerra sucia”. El fascismo de
inseguridad en Colombia resulta tini-
co en el contexto latinoamericano, se
manifiesta en la ausencia de reglas
minimas de convivencia, en personas
0 grupos con un poder coercitivo ile-
gal que se puede ejercer de manera
imprevisible y sin resistencia.

La crisis de la justicia y de la ca-
pacidad punitiva del Estado determi-
na el deterioro que los individuos tie-
nen del mismo Estado y del derecho,
quizds como aprendizajes del mismo
comportamiento estatal y de los gru-
pos armados. Es frecuente que se jus-
tifiquen comportamientos con argumen-
tos extracontractuales que aluden a la
generalizacion de conducta ilegales.

Estas reflexiones generales sobre
el contrato social y su crisis, y estos

-

.

m
il

§
ey
L4

\g’/""

primeros andlisis sobre expresién de
ello en la realidad colombiana, mues-
tran como se trata de una crisis de
gran complejidad ligada a miiltiples
factores que se conectan reciproca-
mente. Los factores culturales, pre-
sentados como presupuestos meta-
contractuales, indican el deterioro de
los referentes ideoldgicos a través de
los cuales los colombianos perciben
y valoran la realidad nacional. Tal
deterioro se refuerza con el surgi-
miento masivo de grupos ilegales con
pretensiones de dominio territorial,
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determinados por la l6gica econémi-
ca de la acumulacién ilegal para el
fortalecimiento militar y cada vez
menos con objetivos de legitimacién.
La opinién no toma posicion frente a
las ilegalidades al contrario, asume
una pragmadtica ubicacién frente a
poderes ineluctables.

El contrato social en Colombia es
cada vez mds un archipiélago de mi-
cropoderes inestables. Y la incapaci-
dad institucional para garantizar los
bienes ptiblicos mds bdsicos tiene una
cuota importante en la explicacién de
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la disolucién de aquello presupuestos.
La inequidad no ha sido substancial-
mente mayor a la de otros paises, pero
el entorno de crisis social e institucio-
nal la ha convertido en un elemento
catalizador de los demads conflictos.

El bien ptiblico de la seguridad ciu-
dadana, como fruto de la pérdida del
poder coercitivo del Estado, presenta
el nivel mas critico. En los afios ochen-
ta la crisis de representacion era vis-
to como el problema central; en la ac-
tualidad los problemas de legitimidad
derivados de la violencia, la inseguri-
dad y la subordinacién de lo piblico a
intereses privados tiene mayor signi-
ficacion.

Los dispositivos institucionales en
Colombia dispuestos por sus élites
adoptaron la forma de una democra-
cia militarizada, que derivaba las ven-
tajas propias de un régimen constitu-
cional y las de un régimen autoritario,
con una falta de compromiso en am-
bas direcciones. La debilidad hege-
monica no permitio la construccién de
un Estado abierto y participativo, pero
la relativa centralidad del derecho en
la vida politica, abri6 la posibilidad sim-
bélica de cambio social, de justicia y
participacién. El Estado de excepcion
sirvié a las necesidades politicas del
gobierno, y la judicializacién de los
derechos sociales, las normas sobre
participacion, servian de refugio a las
expectativas de cambio.

Este marco de reflexién y andli-
sis sirve de entrada para ver una des-
cripcién y una interpretacién de la
crisis y resultados de las reformas
judiciales en Colombia. Las pérdidas
de referentes metacontractuales, las
violencias, las crisis de representacion
politica, las ineficiencias instituciona-
les, y las opciones de politica adopta-
das, se ponen de nuevo en juego para
tratar de entender lo acontecido en la
rama judicial en los dltimos quince
anos. La crisis tiene como efecto y
como factor multiplicador la pérdida
del imperio o del poder coactivo del

Estado, los problemas de la adminis-
tracion de justicia tienen un papel cen-
tral en el desarrollo de la situacién en
Colombia.

Las transformaciones de la
administracion de justicia
en Colombia?®

El tema judicial, sus reformas, su
funcionamiento y eficacia, ha adqui-
rido una importancia creciente para
investigadores y académicos, toda vez
que se ha constituido en un punto prin-
cipal de la agenda politica del pais.
Esto se demuestra con el hecho de
que la justicia ha sido eje fundamen-
tal de las reformas politicas y consti-
tucionales de los tltimos veinte afios.

Bajo este presupuesto desarrolla
sus planteamientos el profesor y ma-
gistrado auxiliar de la Corte Consti-
tucional de Colombia, Rodrigo Uprim-
ny Yepes, para quien ésta preocupa-
cioén por la problemadtica de la admi-
nistracién de justicia, responde a la
gravedad de la violencia y de la co-
rrupcion en Colombia. Fendmenos
atribuidos, también, a la ineficacia y
debilidad del aparato judicial, los cua-
les son el reflejo de un fenémeno mas
global: la precariedad estructural
del Estado colombiano segiin al-
gunos, o el derrumbe de la institu-
cionalidad colombiana segiin
otros.

El plan para desarrollar el articu-
lo objeto de resena se sitiia primera-
mente en un contexto sociopolitico
amplio de la realidad colombiana, lo
cual permite comprender adecuada-
mente las modificaciones institucio-
nales de la llamada justicia formal, eje
central de su estudio. Luego se de-
tiene a describir la situacién de la ad-
ministracion de justicia a mediados de
los afios ochenta, a partir de la cual
se aceleran las transformaciones del
aparato judicial y se vigoriza su pro-
tagonismo politico; para pasar luego

a analizar las principales modifica-
ciones institucionales, el sentido de
esos cambios y su eventual impac-
to sobre la precaria democracia
colombiana.

Tal como se expone en el mar-
co teérico de la investigacién, la
realidad colombiana lleva en si mis-
ma paradojas notables; a diferen-
cia de la historia de los demds pai-
ses de América Latina, caracteri-
zada por frecuentes irrupciones de
dictaduras militares, Colombia en
sus casi doscientos afos de vida
independiente ha gozado de una
aparente estabilidad institucional de
su sistema politico y econémico,
comparada dentro de los pardme-
tros latinoamericanos. Sin embargo,
dicha estabilidad no se ha traduci-
do en una mayor democratizacién
de la sociedad, propiciando, por el
contrario, un desarrollo excluyente y
profundas desigualdades socioecono-
micas, en donde solo una élite privile-
giada acapara los beneficios econé-
micos, concentrando bajo su dominio
el monopolio de las riquezas natura-
les y el control del poder politico y del
Estado®.

" Uprimny Yepes, Rodrigo, "Las transfor-
maciones de la administracion de justicia
en Colombia", en El caleidoscopio de las
Justicias en colombia, Siglo del Hombre
Editores, 2001, pp. 261-315.

* Un estudio concluia que en 1978 la con-
centracion del ingreso en Colombia era ma-
yor a la existente en los principales paises
de América Latina. La propiedad agrana era
desigualmente repartida: en 1984 el 62,4%
de los propietarios poseia el 5,15% de la
tierra, mientras que el 1,6% de los grandes
terratenientes controlaba el 40% de los pre-
dios. En el plano politico el panorama es
similar, ya que prdcticamente, salvo dos
excepciones, durante el siglo XX, el poder
politico ha estado en manos de los dos par-
tidos tradicionales, Liberal y Conservador,
controlado por la misma oligarquia domi-
nante.
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Esta paradoja se comple-

mente con la constatacién de
las numerosos conflictos ar-
mados, de variada indole y
como tramite de diversidad
de intereses, que han afecta-
do a Colombia durante toda
su vida republicana con limi-
tados periodos de paz relati-
va. Se destaca el periodo en-
tre los cuales se destaca el
comprendido entre 1910 y
1945, durante el cual no ha-
bia conflicto armado interno
y se introdujeron reformas
modernizantes dentro de las
instituciones sin que ellas lo-
graran salvar las inequidades
e ineficiencias del precario
contrato social de los colom-
bianos. Con éste y otros
ejemplos se ilustra que el con-
flicto armado y la violencia no
son una constante de la his-
toria del pais, sino que el pais
se ha visto afectado por ci-
clos de violencia diversos a
lo largo de la historia.

Dentro de tal contexto,
ampliamente tratado en la pri-
mera parte de esta reseiia, se
producen las transformacio-
nes institucionales del siste-
ma judicial colombiano. Pro-
ceso de reformas que se hace
mis profundo e intenso a me-
diados de los anos ochenta y que tie-
ne implicaciones, sobre todo por su
ineficacia, en la totalidad de la reali-
dad politica y social.

Los primeros intentos de refor-
ma del sistema judicial colombiano
se presenta desde 1977, durante la
presidencia de Alfonso Lépez Mi-
chelsen (1974-1978), quien propu-
so convocar una Asamblea Cons-
tituyente con un énfasis primordial
en la reforma del aparato judicial.
Lo mismo ocurrié durante la admi-
nistracion de Julio César Turbay
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(1978-1982) quien lideré una refor-
ma constitucional que modificaba
aspectos fundamentales en el cam-
po judicial, la cual a la sazén fue
declarada inconstitucional. Sélo
hasta los anos ochenta, durante el
gobierno de Virgilio Barco (1986-
1990) se cristalizaron las primeras
reformas, las cuales se consolida-
ron en la presidencia de Cesar Ga-
viria (1990-1994) y gracias a la ex-
pedicién de la Constituciéon de 1991
y a la permanencia de numerosas
innovaciones procesales introduci-
das por medio de los decretos de
estado de sitio.

La crisis de la administra-
ci6n de justicia se manifesta-
ba substancialmente en tres
aspectos: la congestion de los
despachos judiciales, la moro-
sidad de los procesos y los al-
tos indices de impunidad. En
materia penal, a mediados de
los ochenta, s6lo un 20% de
los delitos llegaban al conoci-
miento de las autoridades, y
tan s6lo un 4% obtenia una so-
lucién mediante sentencia, que
no necesariamente implicaba
sancion efectiva para los res-
ponsables. La lentitud en los
tramites procesales era abis-
mal, a tal punto que un simple
accidente de transito podria
tardar tres anos en resolver-
se. Para 1982, el nimero de
casos penales represados al-
canzaba la cifra de 1.300.000.
Esto se traducia en una inso-
luble congestion de los estra-
dos judiciales. Se constata,
entonces, que el aparato de
justicia, en particular en el
campo penal, era incapaz de
judicializar y penalizar los in-
numerables ilicitos cometidos.
Esta circunstancia incentivé la
violencia, la impunidad era una
probabilidad mayor que la pu-
nicion, razén por la cual para-
lelamente empezaron a cobrar
vigencia sistemas punitivos al-
ternos, de cardcter privado o los ejer-
cidos por los diversos actores arma-
dos del conflicto interno colombiano.

Por otra parte, antes de las re-
formas introducidas a partir de la
Constitucion del 91, el aparato judi-
cial sufria también de una paradoja:
por una parte contaba con una inde-
pendencia orgéanica, pero al mismo
tiempo era presa de una dependen-
cia administrativa, politica y financie-
ra. Es bien conocido que desde el ple-
biscito de 1957, los nombramientos de
los magistrados de las altas Cortes
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(Corte Suprema y Consejo de Esta-
do) se hacia por el mecanismo de la
cooptacion, es decir, que eran elegi-
dos por la misma corporacion. A su
vez, los magistrados de la Corte Su-
prema y el Consejo de Estado nom-
braban a los magistrados de los tri-
bunales y éstos a los jueces. Median-
te dicho mecanismo se garantizaba
una aparente independencia del apa-
rato judicial tanto del poder legislati-
vo como del ejecutivo. Sin embargo,
dicha independencia se contraponia
a la subordinacién en el campo ad-
ministrativo y financiero, toda vez que
estaba sujeta al Fondo Rotatorio de
la Justicia adscrito al poder ejecuti-
vo, lo que significaba que el manejo
cotidiano de la justicia y la escala re-
munerativa de sus operarios estaba
condicionada a las decisiones guber-
namentales. S6lo con la Constitucién
del 91 se dot6 a la justicia de un pre-
supuesto independiente bajo su pro-
pia administracion.

Existia también otra dificultad con
el viejo sistema de la cooptacion al
ser llenadas las vacantes por los mis-
mos magistrados que componian la
entidad, no se garantizaba el avance
de la jurisprudencia y la sana reno-
vacién de la doctrina. Se conformé
una €lite judicial con visos aristocra-
ticos, y se negaba el acceso a aque-
llos que se distanciaban criticamente
de las posturas de las altas Cortes.

Otro fenémeno particular del sis-
tema judicial colombiano era recu-
rrir permanentemente a la figura
del Estado de sitio consagrado en
el articulo 121 de la Constitucién del
86. Este mecanismo favoreciala in-
jerencia del ejecutivo en la legisla-
cién, lo que condujo a reiterativos
cambios de normatividad, respon-
diendo exclusivamente a los intere-
ses institucionales y politicos de los
gobernantes, quienes aducian a sus
propios y volubles criterios de poli-
tica criminal. Como hecho carac-
teristico de nuestra historia juridi-

ca, cabe resaltar que el uso reite-
rado de este mecanismo excepcio-
nal le dio un cardcter de permanen-
te, que con el tiempo hizo del Esta-
do de derecho una simple aparien-
cia, por cuanto fueron constante-
mente interrumpidas las garantias
constitucionales y legales de los ciu-
dadanos, y sus libertades fueron, en
muchos casos, abruptamente res-
tringidas.

Mediante este mecanismo se
privilegio una legislatura de coer-
cién y de represion, otorgandole
muchas veces amplios poderes ju-
diciales a los militares. Se cre6 una
variedad de delitos para controlar
el orden piblico, con lo cual se pe-
nalizé la protesta social, ya que en
uso de las facultades especiales que
otorgaba la figura del Estado de si-
tio se limité la libertad de reunién,
de circulacion, de expresion, las li-
bertades sindicales, de organizacién
y de pensamiento. Muchos de estos
delitos quedaron bajo la competencia
de los jueces militares, quienes para
finales de los afios setenta conocian
del 30% de los tipos penales.

La crisis social que agobiaba a la
nacion, producto de un sistema poli-
tico y econémico excluyente genera-
dor de grandes desigualdades, crea-
ba una gobernabilidad limitada que
motivo el recurso al derecho penal
para solucionar los grandes problemas
de orden social, imponiendo un régi-
men opresivo frente a cualquier ex-
presion de inconformidad u oposicién.

El deteriorado panorama del sis-
tema judicial se ve agravado desde
finales de la década de los setenta con
un fenémeno incontrolable de violen-
cia, cuyo principal objetivo estd en
atentar contra quienes ejercen la fa-
cultad de administrar justicia. Asi,
entre 1979 y 1991, cerca de 290 fun-
cionarios judiciales fueron asesinados,
producto de la accién criminal orga-
nizada proveniente de los carteles del

narcotriafico y de los grupos
paramilitares, y en menor medida
pero de manera creciente por las gue-
rrillas.

Las transformaciones
recientes de la justicia
colombiana

El uso arbitrario e ininterrumpido
de la figura del Estado de sitio que
habia hecho el ejecutivo, llevo poco a
poco a la jurisprudencia a cuestionar
el uso de estA facultad en general, y
en particular a las medidas que con
ella se tomaban. Los magistrados
Gustavo Gémez Velazquez, Alfonso
Reyes Echandia y Alvaro Luna, al
respecto expresaron en 1981: “de esa
manera se habia logrado el extra-
fio y peligroso milagro de conver-
tir lo transitorio en permanente’.

Pronunciamientos como éstos die-
ron paso a una cierta independencia
politica de la judicatura, apoyandose
en su propia autonomia organica y
como resultado de una creciente con-
ciencia reivindicativa de los funciona-
rios judiciales frente al ejecutivo. En
particular, la Corte Suprema de Justi-
cia comenzé a ejercer un control
Constitucional mas riguroso, toda vez
que hasta ese momento existia cierta
complacencia con el poder presiden-
cial, habiendo permitido la vigencia in-
definida del Estado de sitio.

Sin duda estos nuevos vientos
reformistas impulsados desde la judi-
catura dieron lugar a las grandes trans-
formaciones del sistema judicial, lle-
vadas a cabo entre 1987 y 1992, que
afectaron fundamentalmente el siste-
ma penal con la creacién de la Fiscalia
General de 1a Nacion, laimplementacion
de los jueces sin rostro y de los meca-
nismos de negociacién de penas. Igual-

* Salvamento de voto a la sentencia No. 58
del 10 de diciembre de 1981.
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mente, se modificaron las estructuras
administrativas con el Consejo Supe-
rior de la Judicatura, una flexibilizacién
territorial y un considerable aumento del
gasto judicial.

Otro cambio significativo se dio a
partir de la creacién de la Corte Cons-
titucional, mediante la cual se trans-
formé substancialmente el sistema de
control constitucional. Asi mismo, se
implementaron acciones para la pro-
teccién de los derechos fundamenta-
les consagrados en la nueva Constitu-
cién politica de 1991, tales como la
accion de tutela, las acciones popula-
res, y de cumplimiento. En esa misma
direccién cabe destacarse como inno-
vaci6n la aparicién con rango constitu-
cional de los mecanismos alternativos
de resolucién y transformacién de con-
flictos y la jurisdiccién de los jueces de
paz, que pretenden fortalecer la conci-
liacion y promover la desjudicializacién
de las diferencias y los eventuales con-
flictos que han de darse como producto
de una vida en sociedad.

Ahora bien, debe recordarse que
todas estas transformaciones
institucionales se dan en el marco de
un amplio proceso de reforma consti-
tucional culminado en [a Asamblea
Nacional Constituyente y la nueva
Constitucién politica de 1991. Con di-
cho proceso se albergé la pretensién
de relegitimar el Estado de derecho y
renovar el contrato social, cuyo revés
para ese momento era ya una verdad
a gritos, como se puede ver en el ana-
lisis resefiado en la primera parte.

Estado actual de las
transformaciones a la
Jjusticia

Se puede afirmar que el proceso
de transformaciones del sistema judi-
cial ha sido profundo y no responde a
una légica univoca. Lo cual es mu-
cho mads claro si se tiene en cuenta
que ellas no han tenido efectos ho-

mogéneos, algunos aspectos han pro-
ducido efectos notables de mayor de-
mocratizacién, otros aspectos no
muestran mejoria sino que dejan ver
cambios cuestionables.

Son insuficientes las visiones que
quieren ver, en las reformas judicia-
les, s6lo determinaciones econémicas,
y las interpretan como respuestas a
la nueva dindmica de acumulacion del
capital. Estos andlisis senalan correc-
tamente la importancia que la
globalizacién puede tener en el siste-
ma judicial colombiano, pero desco-
nocen o minimizan especificidades
del proceso colombiano, no todas las
transformaciones responden a dicho
reajuste de la economia.

Se ha producido una fuerte
constitucionalizacion del derecho
con un protagonismo creciente de
los jueces en defensa de los dere-
chos de las personas y de los dere-
chos sociales, lo cual no concuerda
con procesos de reestructuracion
neoliberal. Otros estudios analizan
las reformas judiciales dentro de la
reestructuracion autoritaria del ré-
gimen politico colombiano. Hay
componentes que tienen ese caric-
ter, como la “justicia sin rostro” o
ciertos aspectos de la Fiscalia Ge-
neral de la Nacion. Lo cual contras-
ta con el fortalecimiento de instan-
cias de control, como la Corte
Constitucional, o la creacion de ins-
tancias de proteccién como la ac-
cién de tutela.

Una misma reforma puede pre-
sentar efectos contradictorios,
como sucede con la Fiscalia Gene-
ral de la Nacién, quien es hoy una
de las instituciones judiciales que
mds impacto tiene en la sociedad
colombiana. Ella ha permitido que el
aparato judicial enfrente de manera
eficaz el narcotrifico y la corrupcién,
y tiene una mejor capacidad para in-
vestigar violaciones a los derechos
humanos atribuidas a miembros de la

fuerza publica. El desencadenamien-
to del proceso 8.000 y la popularidad
de algunos fiscales generales han sido
motivo y expresion de la recupera-
cién de la confianza de muchos en la
administracion de justicia.

Sin embargo, los indicadores
globales de eficacia de la justicia pe-
nal siguen siendo decepcionantes. La
criminalidad oculta sigue siendo muy
alta, pero mds grave resulta aiin que
la mayoria de los procesos no supe-
ran la fase sumarial. De acuerdo con
el Consejo Superior de la Judicatura,
en 1995 hubo tres millones quinien-
tos mil delitos, de los cuales 720.000
fueron denunciados, 670.000 llegaron
a conocimiento de la Fiscalia, a los
jueces pasaron 58.000, y fueron san-
cionados 36.000°. Lo cual equivale a
un 99% de impunidad.

Se admiten las discusiones
metodolégicas que tal cifra han sus-
citado, por cuanto dramatiza a partir
de un punto de partida de criminali-
dad oculta calculada mediante en-
cuesta. Tal universo no estableceria
mayores diferencias del caso colom-
biano respecto a otros pafses. Lo real-
mente preocupante de estas cifras es
que s6lo un caso de cada diez supera
la etapa de investigacién. Dejando a
salvo situaciones que no daban lugar
al proceso, las cifras muestra que la
creacion de la Fiscalia no ha funcio-
nado.

Por otro lado, la “justicia sin ros-
tro”, que en algunos casos permitié la
culminacién exitosa contra agudas for-
mas de criminalidad organizada, sin
embargo representa un enorme costo
en garantias procesales, y su efica-
cia en términos generales ha sido
puesta en cuestién por centros aca-
démicos. Ha presentado resultados
atin por debajo de la jurisdiccién ordi-
naria, de acuerdo con mediciones rea-
lizadas.

La Corte Constitucional, por su
parte, ha ejercido un importante pa-
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pel en defensa de los derechos de las
personas, con control de los excesos
presidenciales y legislativos. De ma-
nera claro se ha limitado el uso de los
estados de excepcidn, pero la falta de
un debate politico a las decisiones to-
madas ha impedido que éstas se
traduzcan en la consolidacién de politi-
cas criminales. La respuesta de cier-
tos sectores ha sido tratar de limitar los
alcances del control constitucional.

El papel de la Fiscalia y la Corte
Suprema de Justicia en el proceso
8.000 ha contribuido a una mayor
transparencia en las préicticas politi-
cas, pero ha llevado a la
judicializacién de la crisis politica, lo
cual puede tener efectos perjudicia-
les por cuanto no le corresponde total-
mente tal tarea y no tiene recursos para
hacerlo, con lo cual ve afectada su le-
gitimidad.

Segin la investigacion que se re-
sena, la justicia en Colombia combi-
na un gran protagonismo en ciertos
campos con una notable ineficiencia
en otros. Rasgos autoritarios como la
“justicia sin rostro™ hacen todavia pre-
sencia, asi sea menguada, junto a ex-
presiones generosas en materia de
democracia participativa y reconoci-
miento de derechos en la Corte Cons-
titucional.

Desde el punto de vista burocra-
tico, se evidencia una tendencia que
busca restringir la autonomia de los
jueces por la via de origen politico en
la integracion de las corporaciones,
al lado de otra que afirma su autono-
mia mediante el manejo presupuestal,
mayores poderes y reconocimiento
de la carrera judicial. Al tiempo, otras
lineas de desarrollo se orientan a dar
participacioén comunitaria como la con-
ciliacion, la justicia indigena y los jue-
ces de paz, las cuales conviven con
la eliminacién de los jurados de con-
ciencia.

Estos diversos desarrollos se ex-
plican si se tiene en cuenta que la jus-

ticia colombiana pretende cumplir si-
multineamente varias tareas en un
contexto de violencia intensa, de glo-
balizacién econémica, de crisis insti-
tucional y problemas de representa-
cién politica. El Estado busca conse-
guir el monopolio de la coaccion, al
tiempo que él y la sociedad preten-
den realizar un proyecto de construc-
cioén de ciudadania. Esta tension se
desarrolla en un contexto de globali-
zacién tanto econémica como politi-
ca, que tiende a erosionar el margen
de maniobra del Estado, y que impo-
ne politicas neoliberales en economia.
A lajurisdiccion constitucional se per-
mite ejercer cierta generosidad judi-
cial en la proteccién de derechos en
orden a afirmar el valor simbdlico y
normativo del sistema constitucional,
siempre y cuando no afecte equili-
brios macroeconémicos basicos.

El caso colombiano presenta ma-
yores debilidades en los mecanismos
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de representacién politica y por lo tan-
to es mds fuerte la tentacion de susti-
tuir la politica por la accién judicial.
El constituyente del 91, preocupado
por introducir la democracia partici-
pativa y la purificacion de la activi-
dad del Congreso por medios judicia-
les, no introdujo los correctivos politi-
cos necesarios al sistema de repre-
sentacién y de partidos.

En la actualidad el debate sobre
la reforma del Estado se centra en
gran parte en la administracién de jus-
ticia. Se requieren visiones globales
de su desarrollo para poder plantear
estrategias realistas, democraticas y
diferenciadas para la justicia colom-
biana, que no desprecien la percep-
cioén del hombre de la calle.

“La cita la toma Uprimmy de la Comisién
de la Comision de Racionalizacion del Gasto
Piiblico.
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La reforma politica:
el dilema entre

incorporacion y
gobernabilidad

Eduardo Pizarro Leongomez

En una entrevista reciente, Anto-
nio Navarro Wolf sostuvo con respec-
to a la actual propuesta de reforma
politica que cursa en el Congreso de la
Repiiblica lo siguiente: “(...) hay que
mantener un equilibrio entre el pluralis-
mo —que es una virtud del régimen
electoral creado por la Constituyente
en 1991— y la organizacién partidaria,
que es tal vez lo que falta ahi. Ese equi-
librio (que se mantenga el pluralis-
mo, sin que nos disolvamos en el
individualismo total), haria que la
reforma tuviera un sentido mas cla-
ro”"'. Esta opinién refleja bien la idea
central de este ensayo: en una fu-
tura reforma politica es necesario
conservar abierto el sistema politi-
co y, al mismo tiempo, transformar
los arreglos institucionales actuales
con objeto de incentivar un sistema
politico mas eficiente y mas res-
ponsable’.

Ya no se trata, como ocurria en
los anos ochenta, de colocar el

acento en una mayor apertura de
las compuertas del régimen politi-
co ni en superacién de las restric-
ciones institucionales heredadas
desde el Frente Nacional en 1958,
que tendian a favorecer a los dos
partidos tradicionales. Las com-
puertas fueron abiertas de manera
radical en la Constitucion de 1991.
Paradéjicamente, lo que ocurri6 fue
que la laxitud de las reformas lleva-
das a cabo ese ano, afectaron no sélo
a los partidos tradicionales (contribu-
yendo a ahondar su ya preocupante
atomizacién interna), sino también a
los nuevos movimientos y organiza-
ciones politicas. Tanto la izquierda,
como las minorias étnicas y religio-
sas, quienes potencialmente hubieran
podido constituir una alternativa a los
partidos tradicionales, se vieron afec-
tadas de manera negativa por la es-
tructura de incentivos que se cred con
la nueva Constitucién y la Ley de
Partidos de 1994.

1. El dilema de la
incorporacion versus la
gobernabilidad

La Asamblea Nacional Constitu-
yente en 1991 parti6 de un diagnésti-
co sobre las causas de la crisis que
sufria el pais: las restricciones del sis-
tema politico, asi como la larga he-

' “Entrevista a Antonio Navarro Wolf: de
la reforma politica y de la politica electo-
ral”, en revista Via Alterna, hup://
www.viaalterna.com.co/pentrev.htm

* Algunos analistas piensan que se trata de la
“cuadratura del circulo™. Es o lo uno o lo
otro. Cf., Juan Fernando Londoifio, “Siste-
ma de partidos y régimen electoral. La go-
bernabilidad contra la democracia en la pro-
puesta de reforma politica™, en Pensamiento
Juridico, No. 11, Bogota, 1999,

Hlustracién de CESC
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gemonia liberal-conservadora, ha-
brian excluido a otras fuerzas politi-
cas y, por tanto, habian servido de
estimulo para distintas modalidades de
oposicién politica extraparlamentaria,
tales como los movimientos guerrille-
ros. Este diagnéstico se vio reforza-
do por la exigencia de integrar a la
vida democratica a cuatro organiza-
ciones guerrilleras que se habian in-
corporado recientemente a la vida
civil: el M-19, el EPL, el PRT y, por
tltimo, el movimiento indigenista
Quintin Lame

Por ello, la reforma del sistema
electoral y de partidos constituy6 una
de las preocupaciones centrales de los
constituyentes en aquel ano. En co-
herencia con este diagnoéstico, y en
cuanto hace al tema de los partidos y
el sistema de partidos, se impuso una
politica tendiente a aumentar la
“representatividad” de este sistema
no a través de un incremento de la
capacidad de los partidos en su fun-
cion de mediacion e intermediacion
politicas, sino de una ampliacion del
nimero de partidos y movimientos

by £ j,:

politicos. Es decir, predominé lo que
denominaremos una légica de la in-
corporacion. Tanto las normas cons-
titucionales como su desarrollo legal
posterior’, se fundaron en la creacion
de un conjunto de normas en extre-
mo laxas tendientes a incorporar a to-
das las fuerzas politicas y sociales al
juego politico-electoral. Sus efectos,
como vamos a ver, han sido tanto po-
sitivos como negativos.

“Légica de incorporacién”

El origen de esta tendencia al for-
talecimiento de la representacion par-
tidista por la via de la multiplicacién
de actores politicos se explica por las
modalidades del proceso de democra-
tizacion que asume Colombiaen 1991:
situado a medio camino entre el pro-
ceso de transicion del Cono Sur, con
su acento en la recuperacion demo-
critica, y el proceso de transicion de
América Central, mds preocupado
por la incorporacién de fuerzas insur-
gentes (El Salvador, Guatemala) o

contrarrevolucionarias (Nicaragua),
nuestros constituyentes colocaron el
acento en la superacién del biparti-
dismo y la ampliacién del espectro
politico como la via mas promisoria
para profundizar la democracia. Lo
cual, exigia pasar de un estrecho
modelo bipartidista a un amplio mo-
delo multipartidista.

Dos caminos se tomaron para lo-
grar la ampliacién del niimero de par-
tidos con acceso al sistema. En pri-
mer término, mediante una politica de
“acciones positivas” tendiente a ga-
rantizar una representacion parlamen-
taria para las minorias €tnicas y para
los grupos insurgentes en transito ha-

" En cuanto hace a la Constitucién el
capitulo 2, “De los partidos y de los
movimientos politicos™ (articulos 107 a
111). Con relacién a las normas legales, ante
todo, la Ley 130 de 1994, “Por la cual se
dicta el Estatuto Bdsico de los Partidos y
Movimientos Politicos, se dictan normas
sobre su financiacién y la de las campanas
electorales y se dictan otras disposiciones”.

Nustracion de CESC
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cia la vida civil. Para ello se cre6 una
circunscripcion especial en el Sena-
do para las comunidades indigenas,
una circunscripcién especial en la
Cdmara para las comunidades negras
y se dictaron normas transitorias de
favorabilidad politica para los grupos
guerrilleros que hicieran dejacion de
sus armas. En segundo término, me-
diante una laxa normatividad para fa-
cilitar la presencia politica de todos
los actores colectivos de la sociedad,
y para la creacion de partidos y mo-
vimientos politicos. De acuerdo con
la Constitucion de 1991, son actores
con capacidad para participar en el
juego politico-electoral: los partidos,
los movimientos politicos, los movi-
mientos sociales y grupos significati-
vos de ciudadanos que se conformen
en forma coyuntural para actuar en
el plano politico. Y todos cuatro, si lle-
nan un minimo de requisitos pueden
presentar candidatos o listas a las
elecciones, recibir fondos estatales y
gozar de una presencia permanente
en los medios de comunicacion esta-
tales, en particular en la television.
Para facilitar el acceso de este con-
glomerado de actores se dictaron nor-
mas tanto constitucionales como le-

gales de una flexibilidad extrema, ta-
les como requisitos minimos para la
concesion de personerias juridicas por
parte del Consejo Nacional Electoral
y, mediante esta personeria, la liber-
tad sin limitaciones para los partidos
y movimientos politicos para conce-
der avales para la presentacion de lis-
tas y candidatos.

Sin duda, la superacion de la he-
gemonia bipartidista y la incorpora-
cion de algunos grupos insurgentes y
otras fuerzas sociales y politicas al
sistema democritico ha sido muy po-
sitiva. El problema es que el diseno
institucional no aboco otros dos temas
fundamentales para toda reforma
politica que busque no s6lo mejorar
la representatividad, sino fortalecer la
gobernabilidad democritica: ;como
evitar fragmentacion de los partidos?
y, {c6mo impedir una multiplicacion
andrquica del sistema de partidos? En
la practica, la nueva normatividad no
s6lo no impidié la preocupante ten-
dencia hacia fragmentacion de los
partidos tradicionales, sino, que cred
incentivos para que ésta se ahondara
hasta niveles insospechados. Igual-
mente, generd incentivos para que las
“terceras fuerzas” nacieran en un cli-

ma favorable al “enanismo politico™.
Hoy, se vive en Colombia una frag-
mentacién y pulverizacién anarquicas
de la representacion partidista. Las
actuales “microempresas electorales™
que, constituyen la expresion en el
plano electoral tanto de los partidos
tradicionales como de las “terceras
fuerzas”, lejos de ser un instrumento
de agregacion de intereses colectivos,
son un instrumento de desagregacion
de los intereses sociales. Ningin par-
tido representa hoy en dia a una cla-
se 0 a una fraccion de clase signifi-
cativa. Las microempresas represen-
tan intereses particularistas segmen-
tados®.

Si observamos cuidadosamente el
siguiente Cuadro No. 1, podemos sa-
car varias conclusiones valiosas acer-
ca del estado actual de los partidos y

' Un ejemplo extremadamente interesante
para un estudio de caso es del senador libe-
ral Alfonso Angarita Baracaldo, quien re-
presenta en el Congreso a los pensionados
por el Estado y quien monopoliza la inicia-
tiva parlamentaria a favor de este sector
social. Su microempresa electoral, para no
dejar dudas en el ambiente, se llama preci-
samente “Movimiento por la Seguridad
Social”.

Cuadro No. 1
Porcentaje totalizado de votos para Senado por los partidos Liberal, Conservador y “terceras fuerzas”
(1982-1998)

Partidos y movimientos 1982 1986 1990 1991 1994 1998
Partido Liberal 56,58 55,94 60,43 | 53,16 | 56,54 | 57,02
Partido Conservador 40,46 | 38,70 33,19 | 27,91 | 29,92 | 22,90
P. Liberal + Conservador 97,04 | 94,64 93,62 | 81,07 | 86,46 | 79.92
Tercer partido 1,36 1,50 0,93 9,35 1,18 1,52
Otros 1,60 3,86 5,45 9,59 12,36 | 18,56
Terceras fuerzas 2,96 5,36 6,38 | 18,93 | 13,54 | 20,08
Total 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
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el sistema de partidos. Si bien el Parti-
do Liberal mantiene estable su peso
electoral desde 1974 hasta hoy, no se
puede decir lo mismo del Partido Con-
servador, que ha visto como se redu-
ce su fuerza electoral eleccion tras
eleccion. Entre 1974 y 1998 ha per-
dido la mitad de su electorado. De
esta manera, si sumamos los votos li-
berales y los votos conservadores, el
bipartidismo en su conjunto ha perdi-
do un 20% de su fuerza electoral,
siendo responsables tinicos de este re-
troceso los conservadores.

En segundo término, afio tras afo
ha crecido el porcentaje de votos de
las llamadas “terceras fuerzas”, que
han ganado precisamente ese 20% de
la masa electoral. Sin embargo, en el
campo de las “terceras fuerzas™ no
existe una fuerza mayoritaria: salvo en
1991, cuando la AD M-19 alcanz6 una
cifra récord en el campo de la vota-
cién de izquierda (casi un 10%), el
“tercer partido™ sigue estando ausen-
te del panorama politico-electoral co-
lombiano. El campo de las “terceras
fuerzas” estd dividido en una multi-
plicidad de micropartidos y movimien-
tos de diversa indole (politica, regio-
nal, étnica o religiosa).

(En que sentido contribuy¢ el di-
sefio institucional a esta atomizacion
extrema de la vida politica? Dos ejem-
plos son suficientes para ilustrar ese
hecho. Por una parte, en la actual ley
de partidos basta un parlamentario, 50
mil votos o 50 mil firmas para poder
obtener el reconocimiento legal de un
partido ante el Consejo Nacional Elec-
toral. Gracias a esta normatividad laxa
cualquier microempresa electoral
puede acceder gratis a la television,
obtener financiacion estatal y entre-
gar avales indiscriminados para las
campanas electorales. La consecuen-
cia no se hizo esperar: todos los parti-
dos y movimientos politicos (incluidos
los partidos Liberal y Conservador),
se diluyeron en una “sopa de letras”,
con objeto de obtener esos beneficios.

Una buena proporcion de los nuevos
partidos que aparecen en el Cuadro
No. 2 son simple facciones liberales
o conservadoras que buscan obtener
los beneficios que proporciona la ley.

Por otra parte, a esta fragmenta-
cién y atomizacion de los partidos es-
timulada por la Ley 130 de 1994 se le
han anadido los efectos perturbado-
res de la formula de representacion
proporcional con libertad de avales,
la cual ha terminado por incentivar
hasta niveles sin antecedentes en el
mundo, la “guerra de residuos™ y la
extrema personalizacion de la repre-
sentacion politica. Como se puede ob-
servar en el Cuadro No. 3, el nime-
ro de listas para Camara y Senado
ha crecido de manera alarmante en
los tiltimos anos.

Una de las expresiones de esta
situacién de atomizacion extrema se
encuentra en la deformacién que vie-
ne sufriendo el sistema electoral. En
efecto, a pesar de contar en Colom-
bia con un sistema fundado en la re-
presentacion proporcional con listas
cerradas y bloqueadas, en la practica
se estd introduciendo de contraban-
do un sistema uninominal similar, de
acuerdo con Shugart y Cox, al exis-
tente en Jap6n antes de la reforma
electoral de 1996, es decir, el voto sim-
ple no transferible’. Ese sistema elec-
toral produjo en Japon resultados si-
milares a lo que hoy afronta Colom-
bia, por lo cual, debi6 ser cambiado
drasticamente. En Colombia tenemos
hoy en dia, de acuerdo con una presti-
giosa Comision de Consultores Inter-
nacionales, contratada por el gobierno
Pastrana, “(...) el sistema electoral (...)
més “personalista” del mundo™.

Las consecuencias de esta
personalizacion de la vida politica son
muy perniciosas. Por un lado, en la
prictica, el senador electo no depen-
de para su eleccién de un partido o
un movimiento politico, sino de su pro-
pio esfuerzo para conseguir recursos
y proyectar su imagen, con lo cual se

Cuadro No. 2
Partidos o movimientos
inscritos ante el CNE
(1990, 1991, 1994, 1998)

Ano | Numero de partidos
reconocidos
1990 8
1991 22
1994 54
1998 80
Cuadro No. 3

Numero de listas inscritas
para Senado y Camara
(1974-1998)

Ano | Senado | Camara
1974 176 253
1978 210 308
1982 225 343
1986 202 330
1990 213 351
1991 143 486
1994 251 628
1998 319 692

desvertebra la cada vez mas preca-
ria estructuracién partidista. El par-
lamentario electo no se ve obligado a
rendirle cuentas a nadie, ni siquiera a
su partido. Por otra parte, la ausen-
cia de finanzas concentradas en las

* Gary W. Cox y Matthew S. Shugart, “In
the Absence of Vote Pooling: Nomination
and Vote Allocation Errors in Colombia™,
en Electoral Studies, V. 14, No. 4, diciem-
bre de 1995.

“ Arturo Valenzuela, Joseph Colomer,
Arend Lijphart y Matthew Shugart, “So-
bre la reforma politica en Colombia, Infor-
me de la Consultaria Internacional”, en Re-
forma politica. Un propdésito nacional.
Memorias, Serie Documentos No. 17, Mi-
nisterio del Interior, Bogota, 1999, p. 237.
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tesorerias centrales de los partidos,
impide una fiscalizacién rigurosa del
origen de las finanzas en un pais aque-
jado de corrupcion y de penetracion
del narcotrifico en la vida politica. Fi-
nalmente, la atomizacién de la repre-
sentacion anula la posibilidad de cons-
truir tanto partidos de gobierno como
de oposicién, y también desvertebra
las posibilidades de una minima disci-
plina del voto en el parlamento y de
una fiscalizacién y control de la ges-
tién gubernamental.

Adicionalmente, gracias a esta
fragmentacion extrema del sistema de
partidos, ha crecido en forma preocu-
pante el “voto perdido”, es decir, el
nimero de listas y de votos que no
obtienen representacion alguna. En
1998, por ejemplo, 222 listas no ob-
tuvieron ninguna curul para el Sena-
do, a pesar de haber obtenido entre
todas 2.540.000 votos’. Dada la re-
presentacion fragmentada de intere-
ses multiples (regionales, locales, gre-
miales u otros) que representa cada
“microempresa electoral”, este des-
perdicio de votos puede coadyuvar
atin mas a socavar la ya endeble le-
gitimidad de las instituciones demo-
craticas, pues multiples intereses y

demandas sociales se quedan sin re-
presentacion alguna.

“Légica de la
gobernabilidad”

La extrema atomizacion tanto de
los partidos como del sistema de par-
tidos en su conjunto ha llevado a que
el péndulo reformista pase de una “16-
gica de la incorporacion” a una “16gi-
ca de la gobernabilidad™. Si en 1991
se trataba de que “todo el mundo en-
trara en el juego politico”, en la re-
forma que hace curso actualmente en
el Congreso, la preocupacion central
es otra: como fortalecer a los parti-
dos para que se formen mayorias y
minorias sélidas, es decir, como con-
tar con gobiernos con respaldo politi-
CO y con una oposicion capaz de ejer-
cer su papel de fiscalizacion y con-
trol. No es una situacién simple: por
una parte, existe una demanda social
a favor de un sistema politico mas co-
herente y eficiente; pero, al mismo
tiempo, el pais se encuentra inmerso
en una nueva politica de paz y muy
probablemente tanto las FARC como
el ELN van a exigir o el mantenimien-

to de las actuales instituciones fun-
dadas en la “l6gica de la incorpora-
cion” o, incluso, su reforzamiento.

(Son incompatibles, por tanto, am-
bas demandas? A nuestro modo de
ver, la conjuncién de ambas 16gicas
debe definir el eje de una futura re-
forma politica. Es decir, que si bien
es indispensable mantener mecanis-
mos abiertos para incorporar al siste-
ma a las nuevas fuerzas politicas que
surjan del proceso de paz (como hi-
cieron los constituyentes en 1991), a
su turno es necesario responder a los
requerimientos de la gobernabilidad
democritica. El equilibrio entre estas
exigencias es la clave de cualquier re-
forma politica, como lo muestran tan-
to las experiencias de América Latina
como las de la Europa Oriental. En el
citado Informe de la Consultoria In-
ternacional se plantea que “la literatu-
ra académica identifica tres desafios
fundamentales para la consolidacién
de los procesos democraticos, a los
que cabe denominar representatividad,

Departamento Nacional de Planeacion,
Cambio para construir la paz, Presidencia
de la Repiiblica, Bogotd, 1998, p. 106.

[lustracién de CESC
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responsabilidad y capacidad. La
representatividad es quiza la mds se-
ria y dificil, ya que afecta a la esen-
cia misma de la legitimidad democra-
tica. Pero las otras dos también con-
tribuyen a la aceptacion de la demo-
cracia y a su estabilidad. La respon-
sabilidad se refiere a la probidad y
transparencia del quehacer piiblico,
incluida la claridad de las reglas de
juego del Estado de derecho con res-
pecto al aparato administrativo y ju-
dicial. Requiere eliminar la
discrecionalidad en la aplicacién de
reglas legales y en la ejecucién de
programas gubernamentales, asi
como suprimir privilegios especiales
0 enclaves autoritarios que privan a
los gobernantes democraticamente
elegidos de la autoridad para gober-
nar. Finalmente, la capacidad se re-
laciona con el papel del Estado como
administrador del sector publico y re-
gulador de la actividad privada en be-
neficio del bien comin. En muchos
paises la gestion del Estado se ve em-
panada por carencias de recursos, de
eficacia administrativa y de coordi-
nacion entre entidades estatales. La
conformacioén de partidos coherentes
y fuertes es una condicién necesaria
para la gobernabilidad en democra-
cia, pero no una condicién suficien-
te. Solo si se encuentran respues-
tas satisfactorias a los tres desafios
mencionados la democracia adquie-
re plena legitimidad™*®.

En pocas palabras, no sélo se re-
quiere mds democracia, sino también
mejor democracia. En este sentido,
no compartimos el dilema de uno de
los tedricos mas importantes de la
democracia participativa, Peter Ba-
chrach, quien sostiene que “para el
democrata, el problema no consiste
en elegir entre un gobierno eficaz y
un gobierno democrético, ya que si
asi fuera la democracia seria una al-
ternativa insostenible™. Un sistema
democritico debe ser no sélo repre-
sentativo sino gobernable, es decir,
democratico y eficaz. De lo contra-

rio, todos los espacios democraticos
que se crean, se tornan en buena parte
ficticios, debido a la imposibilidad de
ejercer la politica ante la ausencia de
un orden politico minimo. Una “de-
mocracia asediada™ ' por la violen-
ciay laintolerancia politicas, con hon-
dos abismos ideol6gicos entre los par-
tidos institucionales y los grupos gue-
rrilleros, no es el mejor escenario para
que florezca la vida democratica. En
sintesis, toda reforma politica futura
debe mantener las garantfas para una
amplia representacién de los intere-
ses presentes en la sociedad pero, al
mismo tiempo, debe buscar un ade-
cuado funcionamiento del proceso de
toma de decisiones.

II. Los ejes de una futura
reforma politica

En 1991 se planted6 la necesidad
de transitar de un sistema bipartidista
hacia un sistema multipartidista, pero
jamads se discutié un tema crucial:
(qué tipo de multipartidismo? Tanto
en la Comision de Reforma de los
Partidos'', como en el Informe de
Consultaria Internacional, se ha plan-
teado como deseable para Colombia
evitar una excesiva fragmentacién
partidaria (como en Brasil) o un mul-
tipartidismo desenfrenado (como en
Ecuador). En otras palabras, la alter-
nativa frente al agotamiento del mo-
delo de representacién bipartidista asi
como frente a los riesgos de una ato-
mizacion ain mas extrema del siste-
ma de partidos, seria propender por
un nuevo modelo que podriamos cali-
ficar siguiendo a Giovanni Sartori
como un pluripartidismo modera-
do". Un nmimero limitado de partidos
de dmbito nacional, mejor estructura-
dos y, como veremos més adelante, con
formas participativas méds democriti-
cas en su seno, sintetizaba tanto las
exigencias de ampliar la representa-
cién politica como la necesidad de
generar condiciones favorables para
la gobernabilidad democritica.

Reformas electorales

Para enfrentar los problemas que
aquejan tanto a los partidos como al
sistema de partidos, la citada Comi-
sion de Reforma Politica (1995) con-
siderd indispensable que quienes sean
candidatizados por los partidos 0 mo-
vimientos politicos cuenten con un se-
rio respaldo de éstos, se comprome-
tan con un programa discutido en for-
ma amplia y sean designados median-
te mecanismos participativos. Para
ello, se planted la necesidad de limitar
el niimero de listas que pueden pre-
sentar estos partidos o movimientos
para los cuerpos colegiados, y en los
casos en que se trate de la eleccion
de una sola persona (alcaldes, gober-
nadores o presidente) exigirles que

* Informe de la Consultoria Internacional,
op. cit., p. 215.

? Peter Bachrach, Critica de la teoria elitis-
ta de la democracia, Buenos Aires, Amo-
rrortu Editores, 1973, p. 19.

" Ronald Archer, “Fuerza y debilidad par-
tidaria en la asediada democracia colombia-
na”, en Scott Mainwaring y Timothy Scu-
Iy (eds.), La construccién de instituciones
democrdticas. Sistemas de partidos en
América Latina, Santiago de Chile, Corpo-
racion de Investigaciones Econémicas para
América Latina, 1996.

' Esta Comision fue convocada por el pre-
sidente Ernesto Samper en 1995 y estuvo
compuesta por 15 miembros: Horacio Ser-
pa (ministro del Interior), Juan Guillermo
Angel y Piedad Cérdoba (senadores y di-
rectores del Partido Liberal), Jaime Arias y
Omar Yepes (senadores y directores del
Partido Conservador), Carlos Arturo An-
gel (presidente de la ANDI), Orlando Obre-
g6n (presidente de la CUT), Jaime Dusséin
(senador), Janeth Sudrez (representante a
la Cdmara por la AD M-19), Alberto Ca-
sas (periodista), Guillermo Parano (rector
de la Universidad Nacional) y los analistas
politicos Fernando Cepeda, Javier Sanin,
Pedro Santana y Eduardo Pizarro.

'* Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de
partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1976,
p. 163.
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escojan un solo candidato mediante
mecanismos democraticos (consulta
popular, convencién ampliamente re-
presentativa, etc.). En otras palabras,
se requiere estimular que las listas o
personas representaran claramente a
un partido o movimiento politico, que
actiien provistos de un compromiso
programadtico claro y que, por tanto,
puedan responder ante los electores
por su gestion piiblica.

Los avances logrados por la cita-
da Comisién fueron, sin embargo, li-
mitados. En efecto, sélo un sector
minoritario acogié la idea de limitar
de manera drastica el nimero de ava-
les, mientras que la mayoria impuso
una férmula laxa: la posibilidad de
presentar listas a nombre de un parti-
do hasta un 50% de los cargos a pro-
veer. Es decir, que si se trata de
elegir a veinte concejales en una
determinada circunscripcién electo-
ral, un partido puede apoyar hasta
diez listas. Si bien esta férmula
constitufa un avance, no resuelve de
manera satisfactoria el problema
del fraccionamiento andrquico de la
representacién partidista. Pero, lo
mds grave, es que la férmula de li-
mitar por ley el nimero de listas,
en ausencia de otras medidas com-
plementarias, puede agravar la
desinstitucionalizacién actual, pues
quienes quedaran excluidos de las
listas partidistas simple y llanamente

podrian formar “toldas apartes”. Es
decir, el remedio puede ser peor
que la enfermedad.

Por ello, en el debate actual se ha
ido construyendo un modelo de re-
forma politica mas integral que, en
términos generales, consideramos mas
adecuado tanto para incentivar el for-
talecimiento de los partidos como para
no dejar sin representacién a las mi-
norias. Se trata de combinar la lista
tnica por partido o movimiento poli-
tico, el paso del sistema de represen-
tacion proporcional por el método
d’Hondt y la implementacién de un
umbral minimo de votos para lograr
representacién en el Senado.

Lista unica

La norma que exige que cada
partido s6lo puede presentar una lista
(para Congreso, asambleas, concejos
y juntas administradoras locales) o un
candidato (para presidencia, goberna-
ciones y alcaldias) ha despertado una
reaccion negativa en multiples circu-
los parlamentarios por el temor a un
retorno al “boligrafo”, es decir, a la
conformacion desde arriba de las lis-
tas por parte de las cipulas partidis-
tas. Por ello, es indispensable ligar
esta norma con la definicién de los
mecanismos democraticos mas apro-
piados para garantizar que las listas y
candidatos reflejen las fuerzas inter-

nas de los partidos y no las preferen-
cias de los “cogollos partidistas”,
como se denominan en Venezuela.

Cifra repartidora

En Colombia, el actual sistema de
representacién proporcional con au-
sencia de un control sobre el uso del
nombre de los partidos gracias a la
libertad total de avales, ha incentivado
tanto la formacién de facciones
personalistas en el seno de los parti-
dos tradicionales como la fragmenta-
cion de las “terceras fuerzas”. Por
ello, la propuesta de introducir el mé-
todo d’Hondt es muy propicia, en la
medida en que se trata de un sistema
que estimula la cohesion de los parti-
dos (lo cual, puede favorecer la for-
macion de mayorias mas sélidas) vy,
al mismo tiempo, no excluye del jue-
go politico a las minorfas'. Con lo cual
se logra combinar bien los dos objeti-
vos que deben orientar una futura re-
forma politica en Colombia: la crea-
cién de gobiernos de mayoria y, al
mismo tiempo, la incorporacion de los
actuales movimientos guerrilleros al
sistema politico.

" Cf., Carlos Vicente de Roux, “La reforma
politica, la cifra repartidora y las fuerzas
independientes”, en Revista Foro, No. 39,
septiembre del 2000, Bogota.
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Umbral

En las circunscripciones electo-
rales de gran magnitud, es decir, en
las cuales se elige un niimero muy alto
de parlamentarios, las minorias politi-
cas se ven beneficiadas, pues es re-
lativamente facil que puedan obtener
una representacion politica. Ahora
bien, si la circunscripcion —como
ocurre en Colombia para el Senado
desde 1991—, es de orden nacional,
esta tendencia se maximiza. Para
evitar en tales casos una atomizacion
indeseable de la representacion se
colocan los umbrales (o barreras mi-
nimas de votos) que van desde 0.67%
en Holanda y el 5% en Alemania has-
ta el 10% en Polonia. Segiin los auto-
res del Informe de la Consultaria In-
ternacional, cuando la magnitud de
una circunscripcion es relativamente
pequeiia, el umbral legal resulta su-
perfluo. La férmula U=75% (m+1)
muestra la equivalencia aproximada
entre la magnitud del distrito (M) y el
“umbral efectivo” creado por el sis-
tema electoral (U). Esto significa que
para un partido o movimiento es igual-
mente dificil obtener un escano con
un umbral legal del 7.5% que en un
distrito de nueve escanos sin umbral.
Un distrito de dos escaiios correspon-
de a una barrera minima del 25% de
los votos (75/3). En uno mayor, en el
cual se hallen en disputa 18 escaiios,
la barrera minima equivalente seria
del 4% (75/19). Por lo cual, los auto-
res del Informe concluyen que intro-
ducir un umbral para la Camara de
Representantes es inocuo, mientras
que si tiene hondo sentido para el
Senado. Al respecto, proponen intro-
ducir de manera progresiva un um-
bral partiendo de 1.5% hasta llegar al
5%, lo cual nos parece adecuado.

Sin embargo, para no dejar des-
provistas a minorfas auténticas se
pueden fortalecer las circunscripcio-
nes especiales (para comunidades
indigenas y negras) e introducir en
nuestro sistema electoral, como re-

comiendan los autores de la Consul-
taria mencionada, la figura del appa-
rentement (agrupamiento)'’.

Lista cerrada y bloqueada

Como bien sostienen los autores
de la Consultaria Internacional, dife-
rentes formas de papeleta de voto
generan efectos distintos, tanto en
el plano de la competencia intrapar-
tidista (es decir, entre candidatos de
un mismo partido), como en el po-
der de los electores para seleccio-
nar a los candidatos considerados
individualmente. Una modalidad
posible es la papeleta con lista des-
bloqueada, la cual segtin la opini6n
de la Consultaria agravaria drasti-
camente el actual nivel de perso-
nalismo existente en Colombia.
Esta forma de papeleta no ha sido
objeto de debate en Colombia. En
el pais se estin discutiendo otras
dos opciones: por una parte, la lista
cerrada y bloqueada y, por otra, el
voto preferente. Consideramos que,
si se quiere evitar la dispersion y la
atomizacion personalistas, serfa prefe-
rible mantener el actual tipo de papele-
ta (cerrada y bloqueada) con dos con-
diciones bésicas: cada partido sélo pue-
de presentar una lista por circunscrip-
cion, la cual debe ser conformada me-
diante mecanismos democraticos.

Para sobrevivir, las “microempre-
sas electorales’ han propuesto la in-
troduccién del voto preferente. Esta
modalidad le permitiria a cada elec-
tor, ademas de optar por una de las
listas del tarjeton, marcar dentro de
dicha lista al candidato de su prefe-
rencia. Esta opcién constituye, a
nuestro modo de ver, una institucio-
nalizacion de la “operacién avispa”,
es decir, continuaria estimulando una
dura competencia intrapartidista en la
cual no predominaria la fortaleza de
los partidos, sino el prestigio individual
de cada uno de los politicos, sus re-
cursos propios y sus redes de clien-
tela”.

Democratizacion interna

El Informe de la Consultoria In-
ternacional se muestra favorable a
estarecomendacién: “Consideramos
muy conveniente que la democrati-
zacion interna de los partidos sea ga-
rantizada constitucionalmente, en es-
pecial en aquellos regimenes demo-
craticos que han generado exclusion
de sectores sociales o politicos signi-
ficativos o han estado amenazados
por movimientos antidemocraticos”™'°.
Basdndose en la experiencia pionera
al respecto de Alemania (Ley de
Bonn, 1949) y, mds recientemente, de
Chile, Espana y Argentina, sostienen
que los procedimientos democraticos
deben aplicarse en particular a la de-
signacion de candidatos y a la forma-
cion de listas mediante mecanismos
tales como la realizacién de prima-

" Mediante este sistema, las listas de un
conjunto de agrupaciones minoritarias se
presentan de manera separada ante los elec-
tores pero, en la asignacion de las curules
obtenidas, el conjunto de las listas se to-
man como si fuera s6lo una. Este sistema,
que se aplica en Suiza, Israel y Holanda, le
permite a grupos minoritarios sin una total
identidad ideolégica, unir esfuerzos para
alcanzar una determinada representacion
politica.

'**(...) creemos que en el estado actual de
la politica colombiana la conjuncién de la
propuesta de la lista dnica con la del voto
preferente no logra los objetivos propues-
tos. Muy por el contrario, con el pretexto
de renovar los partidos permite mantener
en su interior los vicios que se han preten-
dido combatir”, sostienen acertadamente
Viviane Morales y Héctor Eli Rojas en su
Informe de ponencia minoritaria al proyec-
to de Acto Legislativo 088 de 1998, p. 19.
El ejemplo de Peri, a este respecto, es muy
ilustrativo.

' [dem., p. 224. Sostienen, ademds, que
tanto los miembros de un partido como los
candidatos potenciales que se sientan ex-
cluidos de manera indebida y contraria a
las normas democriticas, puedan contar con
proteccién judicial y derecho de instaurar
acciones de tutela.
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rias, eleccion directa de los candida-
tos por los miembros de los partidos,
la conformacién de una Comision de
nominacion de candidatos separada
de los demas 6rganos del partido o la
eleccion frecuente de los 6rganos
directivos de los partidos con po-
der de nominacion de los candida-
tos. Es mas: el reconocimiento de
un partido por parte del Consejo
Nacional Electoral deberia estar
condicionado al establecimiento de
procedimientos democriticos internos
en sus estatutos y a su materializa-
cién permanente. Ademads, recomien-
dan que los partidos provistos de per-
soneria juridica mantengan el control
sobre el nombre del partido y, por tan-
to, de quienes se inscriben a su nom-
bre. se prohiba que una persona pue-
da afiliarse a dos o mds partidos que
compitan entre si y, finalmente, que
ningln candidato se pueda presentar
a nombre de otro partido distinto a
aquel al cual se encuentra afiliado.

Es interesante constatar dos
hechos relacionados con la demo-
cratizacion de los partidos. Por una
parte, su impacto reciente en Amé-

rica Latina. Como subraya Jorge
Dominguez, la resurreccion —tras
serias derrotas electorales o ruptu-
ras institucionales—, de algunos de
los mds importantes partidos latinoa-
mericanos se logré tomando diversas
medidas, entre las cuales, la demo-
cratizacion interna fue una de las mas
decisivas. “La resurreccion de parti-
dos politicos (...) requiere: 1. La de-
puracion de dirigentes desprestigia-
dos; 2. La democratizacién y reacti-
vacion de la vida interna del partido
para involucrar a sus miembros en su
propia reconstruccion; y, 3. La dis-
posicién a examinar los compromi-
sos programaticos del partido™'”. Do-
minguez coloca como ejemplos, tan-
to a partidos de derecha como de
izquierda: la Democracia Cristiana y
el Partido Socialista en Chile, el Jus-
ticialismo en Argentina, el People’s
National Party en Jamaica y el
PRD en Panama.

Por otra parte, también es im-
portante constatar que estas pro-
puestas de democratizaciéon en la
seleccion de candidatos para distin-
tos cargos de eleccion popular, no

se realizan en el vacio. Ya existen
experiencias importantes en el pais
al respecto. En efecto, mediante
una suerte de “primarias”, organi-
zadas y financiadas por la Regis-
traduria Nacional del Estado Civil
y el Consejo Nacional Electoral, se
han escogido en distintos afios can-
didatos tnicos del Partido Liberal
para la presidencia (en 1990 y 1994)
y para algunas gobernaciones y al-
caldias.

"7 Jorge Dominguez, “Los desafios de los
partidos politicos en América Latina y el
Caribe”, documento presentado para la
Conferencia sobre Partidos Politicos en
América Latina y el Caribe, organizado por
el PNUD y la Fundacién Ebert, Cartagena,
julio de 1995 (p. 12). Y, anade: “En Jamai-
cay Panamad, asi como en Chile y Argenti-
na, la reinvencion de estos viejos partidos
fue acompanada por un cambio programa-
tico. Este cambio del programa del partido
s6lo perdura cuando se le acompana con la
profundizacién de su vida interna y la de-
mocratizacion de sus procedimientos. Que-
da por ver si AD y Apra aprenderdn de sus
vecinos latinoamericanos y antillanos o si
sufrirdn la suerte de los partidos Demdcra-
ta Cristiano y Socialista en Italia”.
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Vamos a detenernos, un mo-
mento, en la experiencia de las con-
sultas liberales para la escogencia de
su candidato presidencial tanto en
1990 como en 1994, con objeto de
ilustrar esta experiencia'®.

La consulta liberal de 1990

En el ano de 1988, en vista de
la fragmentacién extrema que vi-
via el Partido Liberal y los riesgos
subsiguientes de una division inter-
na para las elecciones presidencia-
les de 1990, se diseni6 la férmula
de la consulta popular. Para ello se
estableci6, en primer término, que
para lograr la candidatura tnica
habia que obtener una mayoria ab-
soluta de los votos en la consulta y,
en segundo término, que para evi-
tar que otros grupos politicos —aje-
nos al liberalismo—, terminaran
votando masivamente para
favorecer a un determi-
nado candidato la
votacién no tendria
efectos si el nu-
mero de votos
superaba en
mds de un
5% los su-
fragios al-
canzados por
las listas li-
berales
para el
Congresode la
Repiiblica.

La consulta se
llevéacaboel 11
de marzo, el mis-
mo dia en que se
celebraron las elec-
ciones parlamentarias
(Cuadro No. 4). Cinco dias
antes, el 6 de marzo, los precandida-
tos Hernando Dussén, Ernesto Sam-
per y César Gaviria llegaron a
un acuerdo que fue denomina-
do el “Pacto del Gun”, me-
diante el cual se comprome-

tian a que “el candidato del partido
a la presidencia de la republica sera
el que gane la consulta popular por
mayoria relativa, con la condicion
de una ventaja siquiera de cien mil
votos sobre el siguiente precandi-
dato™'’. Este pacto fue acogido
también por Jaime Castro, pero
William Jaramillo y Alberto Santo-
fimio se opusieron afirmando que
dicho acuerdo no tenia validez ni
legitimidad ya que no habia sido
aprobado a través de una Conven-
cion estatutaria. El debate no tuvo
trascendencia debido a que César
Gaviria obtuvo mas del 50% de los
votos, obteniendo el respaldo am-
pliamente mayoritario del Partido
Liberal.

Consulta liberal de 1994

La consulta se llevé a cabo el
13 de marzo de 1994, el mismo dia
en que se celebraron las elecciones
parlamentarias. Consideramos inte-
resante explayarnos sobre las reglas
de juego definidas en esta ocasion,
por cuanto dejan lecciones intere-
santes para un futuro cambio
democratizador de las costumbres
politicas™.

Las reglas seguidas para la con-
sulta fueron las siguientes: en pri-
mer término, el ganador seria aquel
que obtuviese la mayoria simple de
los votos, sin importar el porcenta-
je de votos alcanzados. Debido a la
ausencia de carnetizacion de sus
miembros, la Direccion Liberal tuvo
que aceptar que la consulta fuese
abierta y sin restricciones, es decir,
que podian votar todos los ciudada-
nos que quisieran participar en la
escogencia del candidato liberal, asi
hubiesen votado por otros partidos
para el Congreso de la Republica
en la misma fecha’'.

En segundo término, la eleccién
que coincidié con las elecciones par-
lamentarias, conté con una urna

'" Hasta 1990, la escogencia del candidato
se llevé a cabo como era ya la tradicion en
recinto cerrado, la llamada Convencién Li-
beral, que reunia exclusivamente a la clase
politica y a uno que otro delegado de los
sindicatos, los gremios, las mujeres y los
estudiantes. En 1998, el candidato conser-
vador fue elegido por primera vez a través
de un mecanismo novedoso: una conven-
cién descentralizada, es decir, llevada a cabo
de manera simultdnea en la totalidad de los
33 departamentos del pais. De un total de
3.950 votos, Andrés Pastrana obtuvo
62.4% y Juan Camilo Restrepo 37.4% (EI
Tiempo, 21 de febrero de 1998, p. 2A). A
su turno, en este mismo aio la escogencia
del candidato de la llamada “terceria” se
decidié mediante una encuesta, en la cual
Noemi Sanin obtuvo el 69.9% y Antanas
Mockus el 25.5% (El Tiempo, 2 de abril de
1998, p. 3A). A pesar de lo novedoso de
estas dos férmulas ninguna tiene, a mi modo
de ver, el peso democratizador de la con-
sulta popular.

' El Tiempo, 8 de marzo de 1990.

“ En este sentido, el retorno en 1998 a la
designacién del candidato liberal mediante
una convencion cerrada, constituyé una
regresion frente a las potencialidades de-
mocraticas de la consulta popular.

*'La ausencia de algin mecanismo que per-
mita identificar a quienes adhieren al Parti-
do Liberal, le impidi6 a esta organizacion
impulsar unas “primarias cerradas”, en las
cuales sélo pudieran participar sus miem-
bros. Sin duda, las llamadas “primarias
abiertas” no es el ideal debido, ante todo, a
las distorsiones que genera la participacion
de electores de cualquier signo politico en
la escogencia del candidato de un partido.
Aun cuando en los Estados Unidos existen
tanto “primarias cerradas”™ (en las cuales
solo pueden votar quienes aparecen como
inscritos en un determinado partido), como
“primarias abiertas”, en las cuales cual-
quier votante puede participar, el efecto
de distorsion de esta iltima modalidad se
ve limitado debido a que en el mismo dia
—salvo en dos o tres Estados—- deben
realizar sus primarias tanto el Partido De-
mocrata como el Partido Republicano. En
este sentido, la “consulta interna” del Par-
tido Liberal s6lo ha guardado una pdlida
semejanza con las primarias en los Estados
Unidos. Cf., Kay Lawson, “Les désavanta-
ges des primaires américaines”, en Claude
Emeri y Jean-Luc Parodi (eds.), La sélec-
tion des candidats présidentiels, Paris, Pres-
se de la FNSP, 1997.
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Cuadro No. 4
Consulta liberal
11 de marzo de 1990

Candidato Niuimero de votos |Porcentaje

César Gaviria 2.796.623 51.53

Hernando Durin 1.204.779 22.20

Ernesto Samper 1.028.593 18.95

Alberto Santofimio 232.092 4.27

William Jaramillo 86.683 1.59

Jaime Castro 46.897 0.86

Votos en blanco 14.563 0.26

Votos nulos 16.109 0.29

Total 5.426.339 100.00

Cuadro No. 5
Consulta liberal
1994
Candidato Nimero de votos | Porcentaje

Ernesto Samper 1.245.283 48.21
Humberto de la Calle 335.155 12.97
Carlos Lleras 202.925 7.85
David Turbay 172.096 6.66
Carlos Lemos 129.983 5.03
Rodolfo Gonzilez 72.573 2.80
Gloria Gaitdn 65.456 2.53
Votos en blanco 160.751 6.22
Votos nulos 198.475 7.68
Total votos 2.582.694 100.00

separada y se utiliz6 un tarjeton es-
pecial. El ganador (véase el Cua-
dro No. 5) obtuvo de inmediato el
aval de la Direccion Nacional Li-
beral como candidato tinico a la pre-
sidencia y tuvo la facultad de esco-
ger a su compaiero de férmula para
la vicepresidencia, con la sola res-
triccion, por acuerdo interno, de que
debia pertenecer al propio Partido
Liberal.

En tercer término, aun cuando
ya tenian el aval de la direccién de

su partido, tanto el candidato presi-
dencial como su compaiero de for-
mula debian ser ratificados por la
Convencion Nacional del Partido
Liberal, que se reunié el 25 de mar-
zo de 1994. Asi mismo, ambos de-
bian acoger los resultados de la
Convencion Ideologica del partido,
que se reunio algunas semanas mas
tarde, como programa de gobierno.
Esta posibilidad de impulsar una
“candidatura programadtica” se vio,
sin embargo, frustrada, debido a la

presencia de tres corrientes enfren-
tadas en la citada Convencioén: el
sector que se autocalificé como
“neoliberal”, el sector “socialdemo-
crata” y el sector de “centro-cen-

"

tro .

Finalmente, como hecho nove-
doso, se integré un tribunal ético
compuesto por tres miembros, quie-
nes estaban facultados para obje-
tar la inscripcion de las precandi-
daturas que a su juicio tuviesen im-
pedimentos morales. Al mismo
tiempo, con objeto de evitar los “di-
neros calientes” provenientes del
narcotréfico, se integré un Consejo
para la vigilancia de los fondos elec-
torales, y a peticion de los precan-
didatos inscritos para la consulta li-
beral, se integré otro Consejo para
la vigilancia de la neutralidad en el
proceso de escogencia del candi-
dato tnico™.

Estas reglas del juego para la
consulta popular fueron acogidas
por seis de los siete precandidatos
del liberalismo: Ernesto Samper,
Humberto de la Calle, David Tur-
bay, Rodolfo Gonzilez, Luis Gui-
llermo Sorzano y Carlos Lemos. Los
seis se comprometieron a apoyar al
candidato ganador en la consulta y
a aceptar los resultados de la con-
vencion ideolégica. Sélo Enrique
Parejo se marginé de este proceso,
alegando que la simultaneidad de la
fecha de la consulta con las elec-
ciones parlamentarias, favorecia a
los candidatos que contaban previa-
mente con una base de apoyo en el
Congreso. Es decir, que estos can-
didatos se veian favorecidos por el
llamado “voto de arrastre™ o “voto-

** Este Consejo dejé de funcionar entre la
primera y la segunda vuelta. Durante estas
tres semanas se produjo el ingreso de los
recursos del Cartel de Cali a la campana
liberal.




110 Politica Nacional

Revista Foro |

tubo™, como se denomina mas gra-
ficamente en Venezuela.

En sintesis, la idea de una “con-
sulta popular”, que fue utilizada tan-
to en 1990 como en 1994 como un
mecanismo para unificar a un Par-
tido Liberal, el cual se hallaba alta-
mente fraccionado, representa un
experimento interesante para
afrontar la crisis de representati-
vidad de los partidos acercando
la escogencia de los candidatos
presidenciales con la participa-
cion de sus adherentes y simpati-
zantes*'. Esta funcién de articu-
lacion entre los partidos y los ciu-
dadanos es, precisamente, una de
las principales funciones de las
primarias en los Estados Unidos.

En conclusion

La reforma politica, que se inicio
hace ya casi tres lustros con la elec-
cién popular de alcaldes, ha comen-

zado a transformar el rostro de la vida
politica colombiana. Hoy, el sistema
politico ha dejado atras las restriccio-
nes legales que servian para apunta-
lar el sistema bipartidista desde el
Frente Nacional, las “terceras fuer-
zas” han comenzado a ocupar un pa-
pel destacado en la vida politica y el
dominio bipartidista—en especial, de-
bido a la pérdida de vigor del Partido
Conservador que ha visto disminuir
eleccion tras eleccion su peso hege-
monico—.

Colombia enfrenta, sin embargo,
dos desafios en el plano de la vida
politica partidista. Por una parte, con-
trarrestar la creciente fragmentacion
del sistema de partidos asi como la
personalizacién igualmente extrema
de la representacion politica, que es-
tan afectando de manera grave tanto
la capacidad de representacion y ar-
ticulacion de intereses colectivos
como la capacidad de la gestion pi-
blica a todos los niveles (nacional, de-
partamental y municipal). Por otra

parte, la necesidad de gestar un or-
den piiblico que permita que las liber-
tades e instituciones formales de la
democracia no se vean dia a dia
amenazadas por las multiples for-
mas de violencia que atraviesan al
pais. ;Es imposible buscar mejorar
la gobernabilidad democratica y, a
su turno, mantener abiertas las
compuertas para el ingreso de otras
fuerzas (ante todo, los grupos gue-
rrilleros renuentes de las FARC y el
ELN) a la vida democritica? Conci-
liar estos dos objetivos debe ser el eje
inspirador de una futura reforma po-
litica.

** §i en el futuro este mecanismo fuera
adoptado por ley para la escogencia de los
candidatos presidenciales de todos los
partidos y movimientos politicos, seria
indispensable unificar las fechas de la
consulta para todas las fuerzas politicas.
Asi, cada cudl, se preocupa sélo de la suerte
de la organizacién politica a la cual adhiere
o simpatiza.
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Premisa

no puede imaginarse un régimen

democritico sin partidos politicos,

pero no puede imaginarse una de-
mocracia pujante sin una sociedad civil vi-
tal, enérgica y dindmica. Sin embargo, una
sociedad de este tipo tarde o temprano de-
dicard parte de su energia a la creacion de
partidos politicos. En todo caso, uno puede
pensar que un régimen democrético funda-
do sobre la base de asociaciones civiles y
dependiendo sélo de ellas, exhibird una me-
nor calidad que un régimen democratico con
una sana competencia partidaria. No pare-
ce teéricamente probable que las asocia-
ciones civiles puedan desempenar algunas
de las tareas tradicionalmente realizadas por
los partidos politicos al mismo nivel que es-
tos tltimos. Algunas de estas tareas han de
realizarlas durante un tiempo las asociacio-
nes civiles, pero la mayoria de las mismas
no se efectuard adecuadamente durante la
mayor parte del tiempo. Por ende, la cali-
dad de la democracia en una situacion sin

partidos serd menos satisfactoria. Las aso-
ciaciones civiles pueden socializar a sus
miembros para que éstos comprendan la po-
litica y sus préicticas, pero rara vez los
reclutaran y formaran para un cargo politico.
Las asociaciones civiles podrén tener éxito
en promover la eleccion de algunos de sus
miembros para un cargo politico, pero la ma-
yor parte del tiempo su representatividad serd
menor a aquella ofrecida por el personal par-
tidario. Por ultimo, una vez en el cargo, los
miembros y lideres de las asociaciones civi-
les responderin en menor medida a sus elec-
tores que los miembros y lideres partidarios.
Un partido politico operard de modo tal que
garantizard la responsabilidad colectiva no
s6lo porque este tipo de responsabilidad es
un principio sumamente importante de la de-
mocracia, sino especialmente porqué actia
en el interés del partido en si.

Un elevado nivel de capacidad de res-
puesta, es decir, la voluntad y habilidad de
tomar en cuenta las preferencias de los elec-
tores y traducirlas en decisiones, a menudo
acarreard mayor cantidad de votos y mas
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bancas para un partido politico. Aunque las
asociaciones civiles pueden participar en ac-
tividades politicas y electorales ocasional-
mente, los partidos deben hacerlo en forma
continua. Las elecciones resultan un juego
iterativo no solamente para ellos, y si quie-
ren seguir bien las reglas del juego, han de
demostrar su capacidad de respuesta. De-
ben organizar a sus seguidores y mantener
una relacién estable con sus electores. Cuan-
do no existe una relacion estable, no sélo se
vera afectada la calidad del régimen demo-
cratico, sino que a menudo también puede
peligrar su existencia, al encontrarse expuesto
a cambios en las corrientes de opinién, a los
demagogos, a poderosos intereses organi-
zados, a la intervencion en la politica de or-
ganizaciones militares. En todas estas cir-
cunstancias los electores no estardn satis-
fechos con su sistema politico. Si los parti-
dos politicos no han ofrecido y mantenido
una alternativa creible, la democracia seguird
siendo un blanco escurridizo.

Los partidos politicos y los
emprendedores politicos

Aunque los partidos politicos son casi
indispensables para el buen funcionamiento
de un régimen democritico, no pueden
crearse simplemente por un acto de volun-
tad. Por supuesto, no todos los partidos poli-
ticos realizan la misma contribucién a la exis-
tencia y vitalidad de un régimen democrati-
co. La experiencia latinoamericana no es de
modo alguno similar a la experiencia briténi-
ca, y la de Europa continental no es la mis-
ma que la de Estados Unidos. Es correcto
enfatizar que los partidos son el resultado
de experiencias historicas, de divisiones so-
ciales y de alineaci6n de clases. Sin embar-
2o, son los individuos que Max Weber y Jo-
seph Schumpeter definieron como “empren-
dedores politicos” los que deben resaltar y
aprovechar las experiencias histéricas, las
divisiones sociales y las alineaciones de cla-
ses. Sabemos que no existe una tinica expli-
cacion que justifique positivamente todos los
casos en América Latina; es sabido que

muchos criticos expresan que la debilidad de
los partidos latinoamericanos radica funda-
mentalmente en un factor institucional: el
presidencialismo, la eleccién popular directa
del jefe del poder Ejecutivo. Otros criticos
tienden a subrayar la importancia de los fac-
tores econdmicos, tales como la dependen-
cia, y de factores internacionales, como la
globalizacién. Aunque son de una importan-
cia fundamental, tanto la dependencia como
la globalizacién tienen un impacto sobre los
partidos y los sistemas partidarios que pue-
de verse incrementado o contenido y redu-
cido precisamente por la capacidad de los
partidos de organizar a sus seguidores y de
estructurar su consenso. En cuanto al presi-
dencialismo, los criticos presumiblemente
sugeriran que es el responsable de facilitar
la creacién de organizaciones personales/
tipo maquinas para apoyar al candidato, difi-
cultando la construccién de partidos politi-
cos estables, bien organizados y duraderos.
Dejando de lado ciertas excepciones como
Chile, Costa Rica y probablemente, Uruguay,
la experiencia histérica de América Latina
se ha visto caracterizada por partidos politi-
cos débiles.

Entonces, el principal interrogante tiene
que ver con la posibilidad de que aquello que
no ha logrado la historia lo puedan lograr los
emprendedores politicos. ;Se podrd decir
entonces que es posible crear partidos politi-
cos ex novo en América Latina en esta eta-
pa de su camino democratico? Segtin mu-
chos estudiosos, atrds ha quedado el momen-
to en que existian oportunidades para la crea-
cién de partidos politicos nuevos. Sin embar-
go, si uno observa la experiencia europea,
han surgido muchos partidos nuevos en los
dltimos veinte o veintitantos anos. El tema
es que estos partidos nuevos aparecieron en
tiempos dificiles, de fragmentacién y de cri-
sis del viejo sistema partidario. Lo que es
mdas importante para nuestro analisis es que
ninguno de los partidos nuevos ha sido ca-
paz de suplantar plenamente a un partido
antiguo y de convertirse en un partido politi-
co realmente representativo, estable y gran-
de con una vocacién mayoritaria. (Por va-

El segundo obstdculo se pre-
senta, no sélo en América
Latina sino en la mayoria de
los regimenes democridticos,
tanto antiguos como nuevos,
por la aparicién de una opi-
nién piblica insatisfecha. Los
regimenes cuya legitimidad se
basa tinicamente en su accio-
nar son los mds expuestos a
esta insatisfaccion. Es enton-
ces tarea de los partidos poli-
ticos por una parte, el no rea-
lizar promesas exagerada-
mente irreales; por ofra parte,
mantener un estrecho vincu-
lo con sus votantes y con la
opinién piiblica en general.
Las promesas que son creibles,
seguidas de una actividad
adecuada, recompensardn a
los partidos y estabilizardn el
Juego democritico, al mismo
tiempo que evitardn el surgi-
miento de una opinién pii-
blica escéptica. El mantener
un estrecho vinculo con los
votantes permitird a los parti-
dos explicar los motivos de su
[fracaso ocasional. Esto no es
simplemente un problema de
comunicacion politica; es un
problema de organizacién
politica, para las organizacio-
nes politicas y para los lideres
de dichas organizaciones po-
liticas.
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rias razones de peso he dejado de lado el
caso realmente extraordinario del colapso
del sistema partidario en Italia y sus conse-
cuencias). En el mejor de los casos, los nue-
vos partidos europeos recién se han acomo-
dado dentro del antiguo sistema partidario.
Otros estudiosos enfatizan que es extrema-
damente dificil crear partidos nuevos, esta-
bles y grandes ya que el sistema de comuni-
caciones, mds especificamente el papel do-
minante de la television, ha influenciado una
de las funciones mas importantes de los par-
tidos, que es su habilidad de moldear para el
electorado casi toda la informacion politica
necesaria. Lo que se comunica a través de
la television no es lo que es en si un partido,
lo que promete ser y lo que promete hacer
sino lo que cada candidato “parece ser” o
estd dispuesto a decir. En muchos casos, lo
que se comunica son simplemente las ima-
genes de candidatos individuales y no el con-
tenido de las politicas que prometen. Ade-
mds, estas imdgenes establecen una rela-
cion muy diferente entre los electores y la
politica que la imagen que podrian construir
las organizaciones partidarias. No es sola-
mente por el hecho de que el marco tempo-
ral de los candidatos sea l6gicamente mas
corto que el marco temporal de los partidos.
Mis importante ain es que los candidatos
apuntan a conseguir lealtades personales,
mientras que los partidos deberian conquis-
tar lealtades referidas a un programa, a una
ideologia, a una vision de la sociedad. Un
candidato puede crecer gracias al afecto de
sus electores; un partido debe intentar mol-
dear un sentimiento de pertenencia e identi-
ficar un nicleo de seguidores dispuestos a
trabajar para lograr objetivos a largo plazo.
En algunas instancias, desde Uruguay hasta
Chile, desde Colombia hasta Venezuela, va-
rios partidos —en diferente medida— han
implantado exitosamente sus organizaciones
(Liliana de Ruiz ha brindado un excelente
andlisis comparativo de algunos de estos
casos). Bajo diferentes condiciones, el Par-
tido Revolucionario Institucional ha creado
vinculos de organizacién encomiables y de
mecenazgo no tan encomiables con amplios
sectores de la poblaciéon mexicana. En la

Argentina, dentro del marco de ciertos alti-
bajos, el Partido Radical ha mantenido su
presencia organizada aln en tiempos muy
dificiles.

Habiendo dicho esto, lo que ha sido cier-
to para determinados paises y para el pasa-
do, parece no ser igualmente cierto en la
actualidad, con algunas pocas excepciones.
En algunos casos, como Perti en primer lu-
gar, y luego Venezuela, las organizaciones
partidarias se han visto sometidas a un pro-
ceso importante y quizds terminal de des-
composicion. En otros casos, como Brasil,
no han surgido organizaciones partidarias
permanentes, bien estructuradas y represen-
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tativas, con una tinica excepcion importante
y sugestiva que puede merecer mas aten-
cion de lo que se le ha prestado hasta el
momento: el Partido Trabalhista. En una dé-
cada o un poco mas, gracias a su habilidad
para relacionar a su organizacioén con la cla-
se trabajadora y movilizar algunos sectores
de la intelligentsia brasilera y explotando
con destreza su candidatura a la presidencia
de la republica, Ignacio Luis da Silva, Lula,
ha creado en forma exitosa una organiza-
cién politica estable y viable. El Partido Tra-
balhista no es s6lo un vehiculo personal; es
un verdadero partido. Ademis, el éxito de
Lula indica que ain hoy dia es posible crear
partidos viables, quizas con una condicién.
Como ha sugerido Franco Castiglioni, la con-
dicion fundamental es que el partido tenga
una “‘vinculacién clasista” o, en todo caso,
no debe tratarse de una organizacién vaga,
de ese tipo que todo lo atrapa, sin propues-
tas programadticas precisas.

En otros lados, en forma visible y nota-
ble en Peri y Venezuela (habia ocurrido un
fenémeno similar en Brasil en la década del
sesenta), la crisis de los partidos y de los sis-
temas partidarios ha precedido, acompaiiado
y coincidido con las crisis de sus respectivas
democracias. Por supuesto que no existe una
explicacion iinica, envolvente y convincente
que pueda responder por todo lo sucedido
en el sistema partidario de América Latina.
Como ya lo mencionara mas arriba, algunos
criticos han concentrado sus explicaciones en
las instituciones del presidencialismo. Sin
embargo, mientras que el presidencialismo
puede ser el responsable de la debilidad de
los partidos politicos, esta explicacion no se
aplica en algunos casos importantes y por
ende, no es satisfactoria y debe rechazarse.
Sin embargo, el rechazo del presidencialismo
como factor explicativo de la debilidad de los
partidos latinoamericanos no significa de
modo alguno que se deba abandonar el es-
fuerzo orientado a reformar y mejorar el mar-
co institucional de los regimenes presiden-
ciales. Quizds se podria tratar de mejorar tam-
bién el funcionamiento de los sistemas elec-
torales de tal modo de llegar a un equilibrio

entre las demandas que compiten por la re-
presentacién y la cohesién. Otros criticos se
han concentrado en la a menudo celebrada
tradicién del populismo latinoamericano se-
gun la cual lo que cuenta realmente para una
democracia auténtica, “real” y en funciona-
miento, es una relacién directa, casi perso-
nal, sin mediadores (algunos prefieren decir
“inmediata”) entre un lider y las masas. Des-
de este punto de vista, los partidos politicos
se consideran como un diafragma entre las
masas y el lider y como un obstaculo para la
realizacion plena de una democracia que re-
sulte atractiva para los intereses de la gente.
Finalmente, otros criticos han enfatizado la
importancia del movimientismo en la politica
de América Latina por cuanto en lugar de
trabajar a través de vehiculos partidarios y
de fortalecerles, algunos lideres intentan mo-
vilizar las masas por fuera de las organiza-
ciones partidarias y a menudo, en contra de
las mismas. Aun cuando trabajan dentro de
sus propios partidos, algunos lideres los ig-
noran y los desinstitucionalizan. En realidad,
Giorgio Alberti sugirié que el movimientismo
puede llegar a ser al mismo tiempo la ideolo-
gia y la practica més hostil a la practica y la
ideologia de la democracia, ya que se basa
en y se alimenta del patrimonialismo, el
personalismo y el clientelismo. Como tal, aun-
que que esto no se pueda institucionalizar, pue-
de evitar la institucionalizacién de la compe-
tencia de partidos y del marco democratico.

Obviamente, el movimientismo encuen-
tra mayor espacio politico en aquellos siste-
mas politicos en los que la sociedad civil no
estd bien organizada, donde las asociacio-
nes intermedias son débiles o directamente
no existen, donde los partidos politicos en si
han sucumbido a los encantos de algiin lider
popular. Si existe un electorado propenso al
movimientismo, esto significa que el perfil de
clases de una sociedad en particular es in-
mensamente indefinido. Por ende, resultard
dificil crear partidos politicos que atraigan a
sectores especificos de la sociedad. En rea-
lidad, segiin algunos analistas, el momento
para la creacién de partidos politicos quizas
nunca se dé en América Latina o quizas ya

La democracia parece final-
mente ser la tinica posibili-
dad para toda América Lati-
na. Por primera vez a fin de
siglo, luego de haberse com-
pletado todos los procesos de
democratizacion con bastan-
te éxito, ahora queda claro
para todos los emprendedores
politicos -salvo quizds en Ve-
nezuela- que el futuro de
América Latina se moldeard
a través de competencias elec-
torales democrdticas. Por lo
tanto, es conveniente que
aquellos emprendedores po-
liticos que saben que su éxito
lo determinard su habilidad
para organizar a los electo-
res, encuentren candidatos
ganadores y recolecten votos
para invertir su tiempo, ener-
gia y recursos en la creacion
de organizaciones politicas
viables. Cuanto mds viables,
inalterables y representativas
sean estas organizaciones, hay
mds posibilidades de que los
emprendedores politicos sean
recompensados con cargos
electivos lo que los hard ca-
paces de fortalecer aiin mds
sus organizaciones.
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haya pasado, precisamente porque la estruc-
tura de clases de las diversas sociedades
nunca fue receptiva para los partidos que
representaran intereses economicos espe-
cificos. Dejando de lado varias importantes
excepciones, siendo la mds significativa des-
de un punto de vista sistémico Chile, y des-
de la perspectiva de un tnico caso, la del
Partido Trabalhista Brasilero ya menciona-
do, es tarea de los emprendedores politicos
ocupar el espacio politico existente a fin de
construir sus organizaciones. Existen dos ra-
zones por las cuales esta tarea puede pare-
cer mas facil ahora que en el pasado. La
primera es que las diversas organizaciones
internacionales de partidos politicos, sobre
todo la Socialista, la Demdcrata Cristiana /
Popular y la Liberal podrian estar dispues-
tas y ser capaces de ofrecer apoyo finan-
ciero, organizacional e ideolégico. Si esto
fuese el caso, su apoyo puede y debe ser
correcta, y plenamente explotado. La segun-
da razén es que la democracia parece final-
mente ser la tnica posibilidad para toda
América Latina. Por primera vez a fin de
siglo, luego de haberse completado todos los
procesos de democratizacién con bastante
éxito, ahora queda claro para todos los em-
prendedores politicos —salvo quizas en Ve-
nezuela— que el futuro de América Latina
se moldeara a través de competencias elec-
torales democraticas. Por lo tanto, es con-
veniente que aquellos emprendedores politi-
cos que saben que su éxito lo determinara
su habilidad para organizar a los electores,
~encuentren candidatos ganadores y recolec-
ten votos para invertir su tiempo, energia y
recursos en la creacion de organizaciones
politicas viables. Cuanto mds viables, inalte-
rables y representativas sean estas organi-
zaciones, hay mas posibilidades de que los
emprendedores politicos sean recompensa-
dos con cargos electivos, lo que los hard ca-
paces de fortalecer aiin mds sus organiza-
ciones. En pocas palabras, si “el tiempo de
la politica” ha llegado finalmente, como su-
giere en un libro reciente Juan Carlos Por-
tantiero, los partidos politicos (y sus coali-
ciones) son las organizaciones que estin en

mejores condiciones de aprovecharlo exito-
sa y democréiticamente.

Sugerencias para fortalecer los
partidos

Se deben enfrentar y resolver varios pro-
blemas a fin de dar forma y sustentar a los
partidos politicos como organizaciones poli-
ticas viables. En su definicion mas simple,
los partidos politicos son organizaciones de
hombres y mujeres que compiten en busca
de votos a fin de conquistar bancas y cargos.
La viabilidad de los partidos puede
incrementarse mediante la expansién de la
habilidad para atraer a sus activistas, electo-
res, simpatizantes, organizaciones externas y
ala opinion piblica. En cuanto a los insumos,
esto puede hacerse mediante diferentes mé-
todos. En primer lugar, se debe alentar la rea-
lizacién de elecciones primarias para elegir
los candidatos. Cuando fuese posible, estas
elecciones primarias debieran estar abiertas
a todos aquellos que quisiesen expresar sus
opiniones sobre los candidatos y movilizarse
en su apoyo. Sin embargo, debe reservarse
un papel mas importante para los activistas
del partido. Es decir, que casi todos, si no
todos, los candidatos que se presentan en las
elecciones primarias debieran haber sido ele-
gidos por militantes del partido. O si se deci-
de que algunos de los candidatos deben ser
elegidos por los electores, al menos la mitad
de los mismos debe ser elegida por militantes
del partido. Por supuesto, a fin de alentar
tanto la participacién politica interna como
externa, los estatutos del partido pueden re-
lacionar estrechamente el niimero de candi-
datos que pueden ser seleccionados por las
diversas unidades del partido con el porcen-
taje real de participantes. También se podria
intentar conectar la organizacion del partido
con algunas asociaciones especificas que se
consideren especialmente importantes para la
imagen general del partido y para la credibili-
dad de su programa. En este sentido, los es-
tatutos del partido podrian asignar algunos
puestos, algunas funciones, algunas bancas,
a los representantes de dichas asociaciones.

AN N
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Habiendo comentado esto, es desalentador
notar que hay demasiados casos en los que
se manipulan las elecciones primarias y se
compran los votos. Por tal motivo, es impe-
rativo que aquellos que deseen revitalizar el
sentido de la participacion verdaderamente
democritica dentro de los partidos, empren-
dan la limpieza de la politica mediante la
redefinicién, siempre que sea necesario, de
la organizacion de las elecciones primarias.

Una vez que sean realizadas las elec-
ciones, es posible identificar dos grupos de
problemas, desde el punto de vista de los
resultados. El primer grupo se relaciona con
la conducta que se recomienda para los re-
presentantes elegidos. Estos deben mante-
ner y fortalecer los vinculos con quienes los
votaron. Por tal motivo esta lejos de ser re-
comendable y definitivamente no es una bue-
na idea, utilizar candidatos paracaidistas.
Resucitando una vieja expresion estadouni-
dense, los partidos deben ser sumamente
cautelosos con el hecho de postular y elegir
“aventureros politicos”. Siempre que fuera
posible, los candidatos debieran estar
muy arraigados en su distrito electo-
ral. En muchos casos, los candidatos
que han sido introducidos como para-
caidistas, no sélo carecen de vinculos sig-
nificativos con quienes los eligieron, sino
que también es posible que no tengan/

truir dichos vinculos. Si cuentan
con cierto poder dentro del
partido, en una nueva elec-
cién pueden facilmente pe-

trito electoral seguro o una
7 ubicacion importante en la lista del
partido. Por el contrario, un buen can-

conoce inmediatamente por la calle
dentro de su distrito electoral, cuan-
do va a un restaurante, compra el
I periddico, asiste a un concierto 0 a un
partido de fiitbol. Un candidato y un

¥ parlamentario de este tipo estin expues-
tos a la atencién, la curiosidad, los pe-

didos de sus votantes y pueden demostrar
que se preocupan por sus problemas. Final-
mente, es muy probable que un candidato/un
parlamentario de este tipo aprenda mucho
rapidamente acerca de la vida y de las nece-
sidades de sus votantes y se convierta en un
elemento valioso para su partido. El senti-
miento de desapego, de abandono, de dis-
tancia que muchos votantes sienten con res-
pecto a la politica se reducirfa significativa-
mente y desapareceria si los partidos fueran
representados por representantes que estu-
vieran bien integrados con sus votantes y sus
comunidades.

El temor al localismo me parece mucho
menos importante que la falta de relacion con
los temas locales. De todos modos, el loca-
lismo puede controlarse y ser derrotado en
las asambleas electivas. Con respecto a los
resultados, los partidos pueden controlar a
sus representantes imponiendo cierta disci-
plina partidaria. Esto se puede instrumentar
pidiendo por ejemplo a todos los candidatos
lealtad con respecto al programa del partido
y consecuentemente cohesion durante su
implementacion. También puede llevarse a
cabo mediante reglamentaciones parlamen-
tarias o de asamblea. Por ejemplo, no debie-
ra permitirse que ningin parlamentario for-
mara parte de un grupo diferente del que
fuera creado por el partido que lo impulse
como candidato. Ningtin parlamentario pue-
de ocupar ninguna otra funcién que la que le
corresponde por su vacante parlamentaria si
es que no es propuesto/a por un grupo parla-
mentario especifico. Existen muchas otras
prebendas/beneficios que pueden negarse a
los parlamentarios que desafian o escapan
reiteradamente de la disciplina de su partido.
Pero, ;por qué razén la disciplina partidaria,
especialmente en el parlamento, es tan im-
portante para la vida, el funcionamiento y el
éxito de los partidos politicos? ;Por qué se
puede afirmar con seguridad que los parti-
dos disciplinados constituyen una ventaja para
el éxito de un sistema politico, especialmen-
te para un sistema politico democritico, y que
los partidos politicos fragmentados, integra-
dos por diferentes sectores que compiten
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entre si, constituyen una desventaja? Por
supuesto, mucho dependera del tipo de com-
petencia que prevalece en un sistema politi-
co especifico. Sin embargo, no cabe duda
de que trabajar como un equipo ejecutivo
favorece al partido gobernante. Y también
favorece a la oposicién mostrar un frente
tinico y una alternativa unida en lo que hace
a las criticas y contrapropuestas que se for-
mulen a las politicas gubernamentales.
Transferir la responsabilidad, es decir, atri-
buir la responsabilidad de lo que se hace y/o
no se hace a un partido opositor no incre-
menta la legitimidad del partido que gobier-
na. Por otra parte, recurrir repetidamente a
boicotear la aprobacién de los programas y
politicas del gobierno no mejora el estatus
de la oposicién. Ambas tacticas/estrategias
erosionan si no la legitimidad, el apoyo que
requiere un sistema politico, asi como sus
instituciones, sus mecanismos. Ninguna de
ellas hard que la dificil situacion de una opo-
sicion que llega al gobierno sea especialmen-
te prometedora.

Cuanto antes los partidos latinoamerica-
nos (aunque no solo ellos) acepten y elabo-
ren el concepto de la responsabilidad colec-
tiva, tanto a nivel de gobierno como de la
oposicion, y tan pronto como los asi llama-
dos disidentes parlamentarios se de cuenta
que no pueden ni siquiera mejorar su propia
vida politica apoyandose en su indisciplina,
tanto mds se beneficiard la democracia en
América Latina. La responsabilidad colec-
tiva debe interpretarse tanto como respon-
sabilidad hacia los votantes (y el electorado
en general) como responsabilidad hacia los

compaiieros y representantes del partido. A
la luz de las evaluaciones negativas y pesi-
mistas del accionar de muchos sistemas par-
tidarios en América Latina, se hace necesa-
rio aclarar lo siguiente: obviamente, una ac-
tividad exitosa expande y amplia la legitimi-
dad de los partidos politicos si se los compa-
ra con los grupos de tecnécratas civiles asi
como con los gobernantes militares. Sin em-
bargo, cuando queda claro que la democra-
ciaes la tinica posibilidad, los partidos politi-
cos pueden retener un nivel decente de legi-
timidad basada no exclusivamente en su ac-
cionar, en el apoyo especifico a sus politicas,
sino en su compromiso con el bienestar de
una comunidad. Si la palabra no hubiera sido
tomada por un punto de vista politico especi-
fico, se podria hablar de “compasion”. Exis-
te, sin embargo, un sinénimo ttil: empatia, a
fin de indicar el intento realizado de buena fe
para comprender y compartir los sentimien-
tos, las emociones, las expectativas de los
demas.

A fin de enfatizar este punto, la legitimi-
dad de los partidos politicos como actores
colectivos no se basa sélo en una evaluacion
sobria de su accionar/su competencia, sino
también en una evaluacion afectiva por parte
de los ciudadanos acerca del nivel de com-
promiso/compasién que demuestran sus li-
deres y representantes electos. Sin embargo,
a fin de tener éxito en este aspecto, los lide-
res y representantes de un partido deben tra-
bajar juntos como un equipo unido. Dos gran-
des obsticulos se presentan en este sentido
antes que los partidos latinoamericanos pue-
dan obtener un mayor nivel de legitimidad.
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El primer obstdculo esta dado por la misma
naturaleza, la estructura y la dindmica de
los regimenes presidenciales. Hay una alta
probabilidad de choques y contrastes no sélo
entre el presidente y el Congreso, sino tam-
bién entre el presidente y los lideres parla-
mentarios de su partido. Los estatutos del
partido y las reglamentaciones parlamenta-
rias deben elaborarse de modo que se re-
duzca y se limite toda probabilidad de cho-
ques y contrastes. De todos modos, estos
choques y contrastes deben ser transparen-
tes, visibles para los votantes, quienes po-
drin luego evaluar las diferentes posturas.
El segundo obsticulo se presenta, no sélo
en América Latina sino en la mayoria de los
regimenes democriticos, tanto antiguos
como nuevos, por la aparicién de una opi-
nién publica insatisfecha. Los regimenes cuya
legitimidad se basa inicamente en su accio-
nar son los mas expuestos a esta insatisfac-
cion. Es entonces tarea de los partidos poli-
ticos por una parte, el no realizar promesas
exageradamente irreales; por otra parte, man-
tener un estrecho vinculo con sus votantes y
con la opinién piblica en general. Las pro-
mesas que son creibles, seguidas de una ac-
tividad adecuada, recompensaran a los par-
tidos y estabilizardn el juego democritico, al
mismo tiempo que evitardn el surgimiento
de una opinién piblica escéptica. El mante-
ner un estrecho vinculo con los votantes per-
mitird a los partidos explicar los motivos de
su fracaso ocasional. Esto no es simplemen-
te un problema de comunicacion politica; es
un problema de organizacion politica, para

las organizaciones politicas y para los lide-
res de dichas organizaciones.

Si se acepta la metifora de los empren-
dedores politicos como actores necesarios
para la construccion de organizaciones poli-
ticas viables, también se puede encontrar y
utilizar una analogia entre el mercado eco-
némico y el politico. Lo que es importante
en un mercado econémico es que haya re-
glas que rijan la competencia de todos los
empresarios econémicos a fin de evitar el
surgimiento y la consolidacion de posiciones
dominantes, reglas que permitan que compi-
ta una pluralidad de actores y que se recom-
pense a los innovadores. Las reglas indispen-
sables para una competencia justa y produc-
tiva en el mercado econémico pueden apli-
carse hasta cierto punto también en el mer-
cado politico. La competencia democritica
sigue siendo la esencia de un mercado politi-
co. Por lo tanto, no se puede tolerar ninguna
posicién dominante que pueda conducir al
autoritarismo. Pero el punto mds importante
es el que se relaciona con laigualdad de opor-
tunidades dentro de un mercado politico. Pro-
porcionar una cantidad razonable del dinero
publico a todas las organizaciones politicas
que realicen la tarea de reclutar y postular
candidatos parece una buena idea. Un siste-
ma bien estructurado de financiamiento de
los partidos politicos por parte del estado,
debiera tener dos metas: por un lado, debe
hacer que los partidos dependan menos de
unos pocos recursos que pueden influir en
sus politicas en forma decisiva; por otra par-
te, debiera reducir la ventaja econémica que
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algunos partidos pueden tener por sus vin-
culos con grupos poderosos. Por supuesto,
un buen sistema de financiacion de los par-
tidos politicos por parte del Estado tendra
que estar acompaiiado por un buen sistema
de sanciones contra aquellos que violen las
normas. Por tiltimo, un buen sistema de fi-
nanciacién por parte del Estado debe estar
armado de modo que impulse a los partidos
areclutar miembros que paguen sus cuotas,
tal vez dando dinero extra a aquellos parti-
dos capaces de alentar la participacién de-
mocrdtica interna. El dinero estatal debiera
asignarse bajo la forma de reembolsos elec-
torales a fin de reducir nuevamente la ven-
taja de algunos partidos y candidatos y para
permitir que los representantes electos lle-
ven a cabo mejor sus tareas, con apoyo ca-
lificado, al mismo tiempo que se mantiene
una relacién estable con sus votantes y su
distrito electoral.

Estos comentarios pueden parecer ex-
cesivamente detallados pero, dado que sa-
bemos que el dinero puede ser extremada-
mente importante en la politica, el encontrar
una buena solucién al problema de financiar
la politica partidaria y las campaiias electo-
rales significa estabilizar un régimen demo-
cratico y alentar a que los partidos se trans-
formen en organizaciones representativas y
so6lidas. Un “mercado democratico™ viable
es un prerrequisito fundamental para cual-
quier gobierno y para cualquier sistema po-
litico que funcione de manera satisfactoria.

Conclusion

No hay duda en que crear partidos poli-
ticos, mantenerlos en el tiempo y convertir-
los en organizaciones politicas viables es un
desafio y una tarea dificil. Pero es una tarea
factible y puede resultar significativamente
gratificante. Mds atin, en un régimen demo-
cratico que funcione adecuadamente, algu-
nos lideres partidarios tendran tarde o tem-
prano la oportunidad de convertirse en fun-
cionarios y lideres gubernamentales.

Segtin su competencia, dedicacién y es-
tilo, algunos pasardn a la historia como esta-

distas; la mayoria habran sido lideres politi-
cos. Varios partidos latinoamericanos y sus
lideres pueden disfrutar y aprovechar actual-
mente las oportunidades que proporciona una
nueva ola de democratizaciéon que promete
ser prolongada. Algunos partidos latinoame-
ricanos estdn ya trabajando como un equipo
de activistas y lideres, aceptando la respon-
sabilidad colectiva y ofreciendo a sus votan-
tes y a su electorado opciones reales y pro-
gramas bien estructurados. La mayoria, no
s6lo son actores politicos legitimos, sino que
estdn incrementando y fortaleciendo la legiti-
midad de sus regimenes democraticos. Per-
mitanme repetir, junto con Juan Carlos
Portantiero, que finalmente ha llegado “el
tiempo de la politica™ y que la mayoria aun-
que no todas las soluciones a los problemas
de la democracia puede encontrarse en las
actividades, las organizaciones y los compro-
misos politicos.

Cada vez mas ciudadanos y grupos com-
prenden que, aunque no totalmente indispen-
sables, los partidos son extremadamente tti-
les en todos los sistemas politicos, especial-
mente en los regimenes democréticos. Sin
embargo, muchos ciudadanos, y de ninguna
manera no sélo en América Latina, se en-
cuentran insatisfechos con razén con el ac-
cionar concreto de los partidos politicos. Por
tal motivo, la critica constructiva es a menu-
do indispensable para mejorar la actividad y
hasta la organizacién de los partidos politi-
cos. Antes que cualquier critica, estd la exis-
tencia de los partidos politicos, su consolida-
cién, su competencia. Cuando quienes parti-
cipan de la politica y cuando una mayor can-
tidad de ciudadanos se den cuenta de que las
organizaciones partidarias prometen influen-
ciay poder y que, por lo tanto, siempre exis-
te una recompensa politica, emocional y psi-
colégica, aunque temporaria, por la partici-
pacién en actividades partidarias, entonces
los partidos politicos recibirdn el impulso de
su electorado y la calidad de la democracia
mejorara significativamente en toda América
Latina.
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Si se acepta la metdfora de los
emprendedores politicos como
actores necesarios para la
construccion de organizacio-
nes politicas viables, también
se puede encontrar y utilizar
una analogia entre el merca-
do econdmico y el politico. Lo
que es importante en un mer-
cado econémico es que haya
reglas que rijan la competen-
cia de todos los empresarios
econdmicos a fin de evitar el
surgimiento y la consolida-
cion de posiciones dominan-
tes, reglas que permitan que
compita una pluralidad de
actores y que se recompense a
los innovadores. Las reglas
indispensables para una com-
petencia justa y productiva en
el mercado econémico pueden
aplicarse hasta cierto punto
también en el mercado politi-
co. La competencia democrd-
tica sigue siendo la esencia de
un mercado politico. Por lo
tanto, no se puede tolerar nin-
guna posicién dominante que
pueda conducir al autoritaris-
mo.
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