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Editorial

Las intervenciones del Imperio

Solia escribir el poeta y ensayista, Octavio Paz, que uno de los problemas de la
debilidad de nuestra democracia corria pareja con el apoyo que los Estados Uni-
dos de Norteamérica daban y siguen dando, agregariamos nosotros, a las fuerzas
mas retardatarias de América Latina. Apoyaron las dictaduras de Strossner en
Paraguay, como habian apoyado las dictaduras de Trujillo en la Republica Domi-
nicana y de Somoza en Nicaragua y el régimen de los coroneles en Brasil. Mds
recientemente no solo apoyaron los golpes militares en Argentina, Chile, Paraguay,
Uruguay. Brasil, sino los regimenes autoritarios de Videla y Pinochet, que emergieron
de dichos golpes. Los gobernantes de los Estados Unidos suelen tener muy mala
memoria, dado que, han vuelto a apoyar en anos ain mds recientes los autogolpes
de Fujimori en el Pert como en el pasado apoyaron el golpe militar de Rojas Pinilla
en Colombia o a la contra nicaragiiense o a los militares violadores de derechos
humanos en Guatemala o en El Salvador. Estas son apenas unas de las pequeias
muestras de este intervencionismo, el cual ha sido nefasto para la modernidad y para la
construccion, en nuestros paises, de unas democracias fuertes, incluyentes, y
autodeterminadas, que son en sintesis caracteristicas de las democracias modemnas.

Este intervencionismo suele reiterarse cuando los norteamericanos perciben
que sus intereses pueden afectarse de alguna manera. En las dltimas semanas
hemos presenciado por ejemplo, las declaraciones del Departamento de Estado en
contra de Daniel Ortega, candidato del Frente Sandinista de Liberacion en Nicara-
gua, y hemos escuchado las declaraciones de la seiora embajadora de los Estados
Unidos en Colombia, Anne Patterson, sobre muchos temas a la vez, pero, y éste es
el punto mds nodal, sobre el llamado proceso de paz y sobre las organizaciones
irregulares en Colombia.

Las tesis principales de la embajadora, expuestas en el Congreso de la Federa-
cion Nacional de Comerciantes, reunido en el mes de octubre del presente ano,
pueden resumirse de la siguiente manera: los ataques terroristas del 11 de septiem-
bre demostraron la existencia de nexos entre el terrorismo, el narcotrifico, el lava-
do de dinero y el crimen organizado. Estos nexos se han visto claramente en
Afganistin, en donde el régimen Talibdn no sélo le proporciono refugio a Osama
Bin Laden y a su organizacion terrorista, sino que hace afios ha suministrado gran
parte de la heroina al mercado internacional.

Existe —prosigue la embajadora— un nexo similar en las actividades violentas
de los tres grupos terroristas en Colombia. A diferencia de los terroristas de
Afganistin, los grupos colombianos no tienen un alcance mundial directo. Sin
embargo, cada uno de estos grupos ejerce terrorismo sobre los colombianos y
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debilita las bases de la democracia mds antigua de América Latina. Cada uno de
estos grupos en Colombia (AUC, FARC, ELN) esté4 profundamente involucrado en
el narcotréifico. Cada uno recibe enormes ganancias del narcotrafico. Y cada uno
usa las instituciones financieras legales para lavar sus utilidades y ponerlas a
disposicién de otros tipos de actividades ilegales.

“(...) Ultimamente las Autodefensas Unidas de Colombia han tomado el mismo
camino. Expertos de Estados Unidos han calculado que el narcotréfico genera
varios cientos de millones de délares anualmente s6lo para las FARC. Por lo
menos en Putumayo, el centro de operaciones del Plan Colombia, mientras mds
sabemos sobre la situacién, es més claro que las FARC son una organizacion
narcotraficante, nada més”.

“Hay todavia otra similitud entre los grupos terroristas de Afganistén y los de
Colombia: su hipocresia moral y su falta de ideas... los grupos terroristas y
narcotraficantes de Colombia demuestran su cinismo e hipocresia cuando afirman
que buscan la justicia social para los colombianos”. (Patterson, Ann: “Las nuevas
relaciones entre los Estados Unidos y Colombia”, en la Revista de El Espectador,
domingo 4 de noviembre de 2001. Cursivas nuestras).

Esta es una reflexi6n tipicamente norteamericana, que no por presentarse cén-
didamente deja de ser cinica. El silogismo es bastante simple. Los grupos guerri-
lleros colombianos tienen nexos comunes en su financiamiento con los grupos
fundamentalistas de Bin Laden, ambos grupos son terroristas, ambos son
narcotraficantes y por ello ambos grupos deben ser combatidos militarmente. El
Plan Colombia es antes que nada un proyecto militar antiterrorista que busca
cortar los lazos de financiamiento y busca también combatir a los grupos terroris-
tas en el terreno militar. Se apoya el proceso de paz del Presidente Pastrana, pero,
“es hora de que las otras partes en el proceso de paz respondan de buena fe para
que el proceso avance y se logre una Colombia de paz, prosperidad y justicia para
todos los colombianos”.

Irritan las declaraciones de la embajadora en dos sentidos. El primero por la intro-
misién cada vez mayor y de manera més abierta y publica en los asuntos internos del
pais. El proceso interno de negociacién politica no s6lo padece de la falta de confianza
de los protagonistas internos sino también de las fuertes intervenciones externas, son los
gajes de la globalizacién, dicen algunos, pero otros creemos que también corresponde
a la manera como el Estado colombiano afronta el problema de la negociacion y de la
participacion de otros paises en el proceso.

En segundo lugar, irrita que de la manera mds olimpica y simplista se equipare
el proceso histérico que nos ha llevado a donde estamos, por la falta de criterio y
de responsabilidad de las clases dominantes y de los partidos tradicionales para
abocar los procesos de reforma econémica y social que requiere el pais, por la
falta de una verdadera reforma politica, por el asesinato de lideres politicos, por la
impunidad en que se mueven los grupos de autodefensa, y que todo ello, se despa-
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che con una comparacién simplista entre los grupos terroristas y fundamentalistas
de Bin Laden y los grupos insurgentes en el pais. Esto dltimo no puede ocultar
tampoco los nexos de los actores armados y particularmente de las guerrillas con
los cultivos de uso ilicito y con la proteccién de laboratorios de procesamiento. La
situacion derivada de los nexos de las guerrillas con el narcotréafico deberia mover-
los a una reflexion seria sobre esta realidad y sobre la necesidad de dar un salto en
la negociacién pasando a temas duros de la Agenda sin més dilaciones. Tampoco
se pueden ocultar las graves violaciones de los derechos humanos de la poblacién
civil por parte de las guerrillas que destruyen bienes puiblicos y que dltimamente se han
ensafiado contra pueblos a los cuales han sometido a unos crueles e inhumanos ataques
con armas no convencionales. Sin embargo, seguimos creyendo que estos grupos si-
guen teniendo, a pesar de todo, un carécter politico, y que no son, como dice la emba-
jadora refiriéndose a las FARC, “una organizacién narcotraficante, nada més”. El go-
bierno colombiano en actitud vergonzante, como muchas de las cosas que hace este
gobierno, y a pesar de que les ha conferido cardcter politico a las guerrillas, mantiene
un absoluto silencio frente a las declaraciones de la sefiora embajadora.

Pero algo que nos irrita ain mds es que el discurso de la embajadora ignore que
hasta hace unos cuantos afios Bin Laden gozaba de los favores y de los recursos de
la Central de Inteligencia Americana, CIA, y que por esos mismos afios el coronel
North financiaba la lucha armada de la contra nicaragiiense con recursos prove-
nientes del narcotrafico, y que el General Noriega era apoyado por los Estados
Unidos a sabiendas de que negociaba con los carteles de la droga. Esta si es una
doble moral.

Hay muchos otros asuntos del discurso que ameritarian un andlisis mds exten-
so. Sin embargo no podemos menos que asombrarnos frente a lo que anuncia y a
la forma como evalda el llamado Plan Colombia y la politica antidrogas de los
Estados Unidos. A pesar de los hechos, que demuestran que la politica prohibicionista
frente a cierto tipo de sustancias psicoactivas es un fracaso, como lo son las
fumigaciones y en general toda la politica frente a las mismas, la embajadora
confia que fumigando campesinos arruinados que no tienen otra alternativa para
sobrevivir que dedicarse a los cultivos de uso ilicito, ella confia que de esta
manera se derrotard al narcotrdfico. No hay consumidores, no hay ruina en el
campo como producto de las politicas aperturistas impulsadas por el Estado nor-
teamericano. Es realmente asombroso el andlisis y sus conclusiones.

En nuestra casa, en Colombia, nos irrita también la actitud de una gran prensa
sin ningun sentido de nacién, de pais. Es una prensa que no examina las graves
consecuencia de una escalada del intervencionismo norteamericano con su milita-
rismo, en contra del pais y de sus gentes. Por el contrario, aplauden y se alegran de
esta politica imperial. jjjQue pena!!!.
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Umberto Eco

Escritor y profesor titular de la cditedra
de semidtica en la Universidad de
Bolonia.

A proposito de la
| «superioridad» Occidental'

Umberto Eco

odas las guerras religiosas que han ensangrentado el mundo du

rante siglos, han nacido de adhesiones pasionales a oposiciones

simplistas: nosotros y los otros, buenos y malos, blancos y negros.
Si la cultura occidental se ha mostrado fecunda (no solamente de las
Luces a hoy, mas bien y sobre todo, en la época en la que el franciscano
Roger Bacon invitaba a cultivar las lenguas porque, incluidos los «in-
fieles», nosotros tenemos cosas para aprender), es asi, de esta
manera, porque ella estd forzada a «disolver» las simplificacio-
nes nefastas a la luz de la investigacion y del espiritu critico.

AR

Naturalmente, ella [la cultura occidental] no siempre lo
ha hecho: incluso Hitler —quien quemo libros, condend el
arte «degenerado», asesiné las razas «inferiores»— o el
fascismo —que me enseiid en la escuela a cantar «Dios

maldigo a los ingleses» porque ellos eran «el pueblo de
las cinco comidas por dia», y en consecuencia glotones
inferiores al italiano frugal y espartano— todo esto hace
parte de la cultura occidental. No obstante son los mejo-
res aspectos de nuestra cultura que debemos discutir con
los jévenes, y de todos los colores, si no queremos que
nuevas noticias vuelvan a desmoronarnos, incluidos
los tiempos que se vivirdn después de noso-
tros.

L Y

il

Elemento de confusién: con fre-
i cuencia, no alcanzamos a entender la
3 diferencia que existe entre la identifi-
cacion y sus propias raices, la com-
. prension de aquellos que tienen otras
raices, y el juicio de lo que estd bien o
“_ estimal. En relacién con mis raices, si
= me lo preguntaran, en dénde preferiria

Original publicado en la edicion interactiva
de Le Monde, del 9 de octubre de 2001.
Traducido del francés por Camilo Palacios
Avila.
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pasar los anos de mi retiro, en un pueblo del
Monferrato’. Lo cual no implica, sin embar-
20, que juzgue otras regiones de Italia infe-
riores al Piamonte.

Entonces, si, por sus ideas y creencias
sobre la «superioridad» de la civilizacion oc-
cidental, el presidente del Consejo italiano,
Silvio Berlusconi, dijera que €l prefiere vivir
en Arcore antes que en Kabul, y hacerse tra-
tar en un hospital milanés en lugar que en un
hospital de Bagdad, estaria listo a adherirme
a su opinioén (dejando de lado Arcore). In-
clusive si alguien me dijera que Bagdad po-
see el hospital mejor equipado del mundo, y
no en Milan, yo me encontraria mucho me-
jor en casa, y eso aumentaria mis oportuni-
dades de curacién. Las raices pueden inclu-
so ser mas profundas que las simples raices
regionales o nacionales. Yo preferiria vivir
en Limoges, por ejemplo, que en Moscu.
. Por qué? ; Acaso Mosct no es una ciudad
magnifica? Desde luego, pero en Limoges,
yo comprenderia el idioma.

En resumen, cada uno se identifica con
la cultura en la cual ha crecido, y los casos
de transplantacioén radical, si existieren algu-
nos, son una minoria. Lawrence de Arabia
se vestia exactamente como los drabes, pero
a pesar de todo finalmente €l regresé a su
hogar.

Pasemos ahora a la comparacién de las
civilizaciones, porque es de esto de lo que se
trata. Occidente, asi se trate con frecuencia
por razones de expansion econdmica, ha sido
curioso de otras civilizaciones. El las ha, mu-
chas veces, liquidado con indolencia. Los
griegos llamaban bdarbaros, es decir
balbucientes, a quienes no hablaban su idioma
—o lo que equivalia a no hablar nada—. Pero
los griegos més sabios, como los estoicos (qui-
zdas porque algunos eran de origen fenicio), ra-
pidamente se percataron de que los barbaros
empleaban palabras diferentes a las griegas,
pero refiriéndose a las mismas ideas.

A partir de la segunda mitad del siglo
x1x, la antropologia cultural se desarrollo
como una tentativa de curar a Occidente de
los remordimientos producidos con sus com-
paraciones con los Otros, particularmente
esos Otros que eran definidos como salva-

jes, sociedades sin historia, pueblos pri-
mitivos. El propésito de la antropolo-
gia cultural era el de desmontar la exis-
tencia de légicas diferentes de
las l6gicas occidentales, y que
ellas debian ser tomadas seria-
mente en consideracion y no des-
estimadas y reprimidas.

La verdadera leccién que uno __,
debe extraer de la antropologia cul-
tural es que, para decir si una cul-
tura es superior a otra, se deben fi-
jar pardmetros. Una cosa es
decir que se trata de una
cultura, y otra decir so-
bre la base de cudles .
pardmetros la juzgamos. '
Una cultura puede ser
descrita de una manera
relativamente objetiva: estos
individuos se comportan de este :
modo, ellos creen en los espiritus o en
divinidades tnicas que estdn esparcidas en
toda la naturaleza, ellos se unen en clanes
parentales segtin tal o cudl regla, ellos consi-
deran que es bello tener la nariz perforada
(lo que podria ser la descripcion de la cultura
de la juventud occidental), ellos consideran
que la carne de cerdo es impura, ellos practi-
can la circuncision, ellos alimentan los perros
para pasarlos a la olla los dfas festivos, o,
como lo dirfan incluso los norteamericanos
de los franceses, ellos comen ranas.

Naturalmente, el antropélogo sabe que
la objetividad es siempre derrotada en el cam-
po por muchos factores. El ano pasado, fui a
laregién de Dogo, y pregunte a un nino si €l
era musulman. El me contesto, en francés:
«No, yo soy animista». Sin embargo, créan-
me, un animista no se define como animista
si, al menos, no ha sido diplomado en la Es-
cuela de Altos Estudios de Paris, no obstan-
te ese nifo hablaba de su propia cultura sir-
viéndose de términos empleados por los
antropologos. Los antropélogos africanos me
explicaban que, cuando un antropélogo eu-
ropeo llega, los dogos, a partir de ese instan-

* Antiguo marquesado, luego ducado, de ltalia, a
orillas del Po, en la regién de Piamonte.
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te en la jugada, le cuentan lo que debe escri-
bir, asi ocurrié hace algunos afios a un
antrop6logo, Marcel Griaule (a quien, se-
giin lo aseguran mis amigos africanos cul-
tivados, los informantes indignados le con-
taron cosas medianamente deshilvanadas
que seguidamente reunio en un sistema fas-
cinante pero de una autenticidad dudosa).
Sin embargo, una vez puestos aparte to-
dos los posibles malentendidos de otra cultu-
ra, se puede obtener una descripcién relati-
vamente «neutra».

Los parametros del juicio son otra cosa,
ellos dependen de nuestras raices, de nues-
tras preferencias, de nuestros usos, de nues-
tras pasiones, de un sistema de valores que
nos pertenece. Un ejemplo: ;consideramos
que llevar la duracién media de la vida de
cuarenta a ochenta afios es un valor? Perso-
nalmente, yo lo creo, aunque muchos misti-
cos podrian decirme que entre un cripula que
aguarda 80 aiios y san Luis Gonzaga, que no
alcanzo los 23, es el segundo quien tuvo la
vida mds plena. Pero admitamos que la pro-
longacion de la vida sea un valor: si esto es
asi, la medicina y la ciencia occidentales son
ciertamente superiores a muchas otras prac-
ticas y saberes médicos.

(Creemos que el desarrollo tecnolégico,
la expansién del comercio, la rapidez de los
transportes, sean un valor? Son muy nume-
rosos quienes asi lo piensan, y ellos tienen el
derecho de juzgar que nuestra civilizacion tec-
nolégica es superior. Pero, al interior mismo
del mundo occidental, hay quienes estiman
que la vida en armonia con un medio am-
biente intacto es un valor primordial, y en
consecuencia estdn listos a renunciar a los
aviones, a los automdviles, a los refrigerado-
res, para dedicarse a tejer canastos y despla-
zarse a pie de una ciudad a otra, deseando
que no tengan el hueco de ozono. En conse-
cuencia se ve cada vez que, para determinar
que una cultura es mejor que otra, no basta
con describirla (como lo hace el antrop6logo),
es conveniente recurrir a un sistema de valo-
res al cual nosotros consideramos no poder
renunciar, Solamente es en estas condiciones
que nosotros podemos decir que nuestra cul-
tura, para nosotros, es mejor.

Estos ultimos dias, se han visto
expresar diversas defensas de cul-
turas diferentes sobre la base de
parametros discutibles. Hace poco, |
justamente, lefa una carta dirigida
a un gran periédico, que exi-
gia con sarcasmo por qué ra-

pre a los occidentales y nun-
ca alos orientales. Dejan-
do de lado que se trata-
ba de un ignorante que
no sabia cudntos pre-
mios Nobel de Litera-
tura han sido entrega-
dos a individuos de
piel negray a grandes
escritores islamicos,
y que el premio
Nobel de fisica de
1979 se entregé a
un pakistani llamado
Abdus Salam, afirmar que
las recompensas cientificas \
naturalmente van a -~ . \R@Q N
quienes trabajan en 7 "':1£\ s
el medio de la cien- >\ AR
cia occidental, es des-

cubrir la evidencia, porque nadie jamas ha
puesto en duda que la ciencia y la tecnologia
occidentales estin hoy a la vanguardia.

(A la vanguardia de qué? De la cienciay
de la tecnologia. ; El pardmetro del desarrollo
tecnolégico es, por lo tanto, absoluto?
Pakistan tiene la bomba atémica, pero Italia
no. ;Somos por tanto una civilizacion infe-
rior? ;Quiere decir que es mejor, no obstan-
te, vivir en Islamabad que en Arcore? Los
partidarios del didlogo nos exigen respetar el
mundo isldmico recordindonos que entregé
hombres como Avicena® (quien, dicho sea de
paso, nacié en Boukhara, no muy lejos de
Afganistin) y Averroes* —es lamentable que

* Fil6sofo y médico drabe (980-1037), comentarista
destacado de la obra de Aristételes, autor de trabajos
médicos y enciclopédicos.

* Medico, jurista y filésofo drabe nacido en Cérdoba
(1126-1198) Sus doctrinas filos6ficas hacia el
materialismo y hacia el panteismo fueron condenadas
por la Santa Sede y por la Universidad de Paris.
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no se citen sino estos dos personajes, como
si ellos fueran los tnicos, y que no se hable
de Al-kindi, Avenpace, Avicebron, Ib'n
Tufayl o del gran historiador del siglo xiv
que fue Ib’n Khaldun, considerado a justo
titulo por Occidente como el padre de las
ciencias sociales—. Ellos recuerdan que los
drabes de Espana cultivaron la geografia, la
astronomia, las matematicas o la medicina,
cuando el mundo cristiano estaba lejos de-
tras de ellos.

Todas cosas muy ciertas, pero no son
argumentos, porque razonar de esta manera
conduciria a decir que Vinci, noble provin-
cia Toscana, es superior a Nueva York por-
que Leonardo nacié en Vinci cuando, en
Manbhattan, tres indigenas sentados en tierra
tendrian que esperar ain mds de 150 afnos
antes de la llegada de los holandeses, quie-
nes les comprarian la peninsula entera por
24 dolares. No obstante, sin querer ofender
a nadie, hoy, el centro del mundo, esta en
Nueva York, y no en Vinci.

Las cosas cambian. Es iniitil recordar que
los drabes de Espafia eran muy tolerantes de
cara a los cristianos y a los judios, en una
época donde, en nuestra casa, se ensayaban
los ghettos. O en la cual Saladin, al conquis-
tar Jerusalén, fue més misericordioso de lo
que fueron los cristianos hacia los sarracenos’
cuando éstos habian conquistado Jerusalén.
Todas cosas exactas pero, hoy, existen en el
mundo islamico regimenes fundamentalistas
y teocraticos que no toleran a los cristianos,
y Ben Laden no ha sido misericordioso con
Nueva York. La Bactriane fue un cruce de
grandes civilizaciones, empero, hoy los
talibanes adoctrinan a los budistas. A la in-
versa, los franceses han convertido en ma-
sacre la fiesta de san Bartolomé® y con todo,
hoy, eso no autoriza a nadie a decir que ellos
son barbaros.

* Nombre que los cristianos de la Edad Media dieron
a los musulmanes de Europa y Africa.

° En honor del santo apéstol, la cual se celebra el
24 de agosto de cada afo.

No acudimos a la historia, en razén a que
es un arma de doble filo. Los turcos
empalizaban (jy estd mal!), pero los bizantinos
ortodoxos sacaban los 0jos de sus parientes
peligrosos y los catélicos quemaron a Giordano
Bruno. Los piratas sarracenos no la iban con
el fondo de la cuchara, los corsarios de su
majestad britdnica, orgullosos de sus letras de
marca, tomaban a fuego y sangre las colonias
espaiiolas en el Caribe. Ben Laden y Saddam
Hussein son enemigos feroces de la civiliza-
¢ion occidental, sin embargo al interior de la
civilizacién occidental tuvimos sefiores que se
llamaron Hitler o Stalin (Stalin era tan cruel
que siempre fue calificado de oriental, a pe-
sar de haber estudiado en el seminario y ha-
ber leido a Marx).

No, el problema de los parametros no se
coloca en términos histéricos
sino en términos contempo-
raneos. Noobstanteuna - /#
de las cosas mas esti- )
mables de la cultura ¥
occidental (libres y
pluralistas, y son estos va- (s [N
lores que consideramos W ¢~
inalienables) es que después @ Fela
de mucho tiempo ellas se han
dado cuenta desde hace mucho
tiempo que la misma persona pue-
de ser llevada a emplear parametros
distintos y contradictorios entre
ellos, sobre asuntos diferentes. Por
ejemplo, tomamos como un bien
la prolongacién de la vida y como
un mal la polucién atmosférica,
sin embargo perfectamente percibimos
que, para tener grandes laboratorios
en dénde estudiar la prolongacién de
la vida, es probablemente necesa-
rio contar con sistemas de co-
municacién y de aprovisiona-
miento que, en seguida, pro-
ducen la polucién.

La cultura occidental ha
elaborado la capacidad de
dejar libremente al desnu- _
do sus propias contradicciones, ella no las
resuelve, puede ser, pero sabe de su exis-
tencia y lo dice. Al fin de cuentas, todoel -
debate sobre la globalizacién o nwes
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globalizacion, esta ahi, sal-
vo por los agitadores que
quieren que absolutamente
todo sea negro. ;Cémo ha-
cer soportable una cuota de
globalizacion positiva evitan-
do los riesgos y las injusti-
cias de la globalizacién per-
versa? ;Como hacer para .
alargar también la vidade mi- ~
llones de africanos que mue-
ren a causa del sida (y del
mismo modo prolongar tam-
bién la nuestra) sin aceptar
una economia planetaria que
hace morir de hambre a los
enfermos de sida y nos fuer-
zaa consumir alimentos con-
taminados?

Es justamente esta criti-
ca de los parametros, segui-
da con coraje por Occiden-
te, la que hace comprender
hasta qué punto la cuestién
de los parametros es delica-
da. (Es justo y aceptable
para la sociedad proteger el
secreto bancario? Muchos
piensan que si. /Pero si este
secreto permite a los terro-
ristas proteger y ocultar sus
fondos en la ciudad de Lon-
dres? En este caso, la defen-
sa de esa supuesta privacidad ;es un valor
positivo o es un valor dudoso?

Continuamente colocamos nuestros
parametros en discusién. El mundo occiden-
tal estd hecho de manera que acepta que sus
propios ciudadanos puedan negar todo valor
positivo o pardmetro del desarrollo tecnolé-
gico y hacerse budistas, o ir a vivir en una
comunidad en donde se niega servir de su-
perior, incluso para conducir los carruajes
de caballos. La escuela, la educacién, debe
ensefiar a analizar y a discutir [y cuestionar]
los pardmetros sobre los cuales se fundan
nuestras afirmaciones pasionales.

Occidente ha consagrado dinero y ener-
gia a estudiar los usos y costumbres de otros,
pero nadie ha permitido de manera real a
otros estudiar los usos y costumbres de Occi-

dente, sino es en la escuela
que tienen los blancos en ul-
tramar, donde se acepta
que los otros, los mds ri-
cos, vayan a estudiar a
Oxford o Paris. En segui-
da, vean qué sucede: des-
pués de haber hecho sus
estudios en Occidente,
ellos regresan a sus hoga-
res para organizar movi-
mientos fundamentalistas,
porque se sienten unidos a
sus compatriotas que no han
podido hacer los mismos
estudios. Es desde luego
una vieja historia: yalos in-
telectuales que lucharon por
la independencia de la In-
dia, hicieron sus estudios en
Inglaterra.

Imaginen por un mo-
mento que fundamentalistas
musulmanes sean invitados
a iniciar estudios sobre el
fundamentalismo cristiano
(sin ocuparse de los catoli-
cos y haciendo énfasis en
los protestantes norteameri-
canos, mas fandticos que un
ayatollah, que buscan retirar
de la escuela toda referen-
cia a Darwin). Creo que el
estudio antropolégico del fundamentalismo de
los otros, puede servir para comprender me-
jor la naturaleza del propio. Ellos estudiaron
nuestro concepto de guerra santa (y podria
aconsejarles muchos escritos interesantes,
incluidos algunos recientes), y peude ser que
ellos vean con un ojo mds critico la idea de
guerra santa tal como existe entre nosotros’.

" Este artiiculo fue publicado originalmente en el diario
italiano La Repuiblica, por el escritor y profesor titular
de la cdtedra de semidtica en la Universidad de
Bolonia. Fue traducido del italiano al francés por
Frangois Maspero.
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Ley Organica de Ordenamiento Territorial:

un proyecto inocuo

Pedro Santana Rodriguez

La Constituyente reafirmo a los
departamentos como las entidades in-
termedias entre el Estado nacional y
el municipio. Los refundé politica-
mente al establecer la eleccién po-
pular de los gobernadores para pe-
riodos de tres afios, pero, no doté a
estas entidades territoriales de recur-
sos propios y tampoco de atribucio-
nes y funciones importantes para la
vida de sus respectivos territorios.
Desde entonces y atn desde antes
los departamentos viven una pro-
funda crisis econémica y fi-
nanciera.

Introduccion

El tema del ordenamiento te-
rritorial fue ampliamente debatido
en la Asamblea nacional Constitu-
yente reunida en 1991. Sin embar-
go, la Asamblea, decidié frente al
tema una posiciéon ambigua. Profun-
diz6 la reforma hacia los municipios
con tres medidas concretas: amplié el
periodo de los alcaldes a tres anos y
aumento los recursos de los
municipios al determinar que
ellos dependerian en adelan-
te de los ingresos corrientes
de la nacién hasta llegar al
229% de los mismos en el aio
2002, y reafirmé competencias
y recursos en manos de
los municipios. El au-
mento de los recursos
ha sido recortado por el
Acto Legislativo No. 01
de 2001, que durante un lapso de

La Constituyente
abri6 asi mismo la po-
sibilidad de conformar
las regiones, las pro-
vincias y las entidades
territoriales indigenas. Sin embargo
dejo pendiente este tema para que el
Congreso de la Republica las pusiera
en funcionamiento mediante la apro-

ocho anos pone a depender su liqui- bacién de una Ley Orgénica de Or-
daci6n de la inflacién causada mas un denamiento Territorial que deberia de-
porcentaje del 2% (para los afios finir las competencias y las funciones
2002-2005) y el 2.5% para los tlti- de las distintas entidades territoriales.
mos anos (2006-2008). El recorte ha Tedricamente las funciones aluden al
sido estimado en cerca de 10 billones quehacer que define la particularidad

de pesos durante el periodo. de cada una de las entidades territo-
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riales, mientras que las competencias
hacen referencia al &mbito en el que
se despliega dicho quehacer. La Cons-
titucién Politica de 1991 define las
funciones de los municipios y los de-
partamentos y deja a la ley la defini-
cién principalmente de las competen-
cias del conjunto de las entidades te-
rritoriales que la LOOT defina.’

El hecho de que transcurridos diez
aiios no haya sido expedida la ley nos
debe mover a la reflexion para expli-
carnos por qué no se ha hecho y como
se ha suplido esta deficiencia. Con res-
pecto a lo primero, podemos decir sin
temor a equivocarnos, que lo que ha
sucedido es que la falta de consenso
registrada en la Asamblea Nacional
Constituyente no ha sido superada, es
decir, no ha habido un consenso sufi-
ciente sobre el ordenamiento territo-
rial que requiere hoy el pais. Y este
ordenamiento territorial es parte esen-
cial no sélo en la perspectiva de unas
instituciones y entidades territoriales
que nos posibiliten al mismo tiempo
que ampliamos la produccién de bie-
nes y servicios para satisfacer la de-
manda interna, que podria tener en
las entidades intermedias una fuerte
palanca para empujar este desarro-
llo econémico y social, al mismo
tiempo nos posibilite unas entida-
des territoriales mads flexibles para
encarar los grandes retos de la
globalizacion e internacionalizacion
de la economia. Este es el consenso
que no existe.

Sobre el cémo se ha solventado
la ausencia de la LOOT la respuesta
es igualmente sencilla. EI Congreso
aprobd unas leyes que hicieron posi-
ble el transito del viejo orden consti-
tucional al nuevo reafirmando las en-
tidades existentes realmente, munici-
pio y departamento, y dejando en el
cuarto de San Alejo las nuevas enti-
dades creadas en la Constitucién de
1991. Estas leyes fueron principal-
mente la Ley 60 de 1993 y la Ley
136 de 1994. Estas leyes sirvieron de

amortiguador para facilitar el transito
de la vieja Constitucién de 1886 a la
nueva de 1991.

El fondo de la discusién como ya
fue esbozado en la Constituyente es
si el viejo ordenamiento territorial es
adecuado o es necesario transformar-
lo. Los debates recientes dejan ver,
en los extremos, dos posiciones su-
mamente claras. Una primera que
considera que el eje del ordenamien-
to territorial deben ser los municipios
y los departamentos y a lo sumo de-
beria abrirse la posibilidad de creacién
en un proceso de entidades territoria-
les como la regién més como entidad
de coordinacion, por encima de los
departamentos y la provincia también
como unidad de coordinacién entre
municipios, por debajo de los depar-
tamentos.

Una segunda posicion parte de la
afirmacién de que el actual ordena-
miento territorial ha entrado en crisis
irreversible y que lo que se requiere,
como se dice popularmente, es bara-
jar de nuevo. La més clara expresion
de esta posicion la representan los go-
bernadores del sur del pais y algunos
constituyentes de 1991. En palabras
de Jaime Castro, “El modelo de orde-
namiento territorial que adoptamos en
1886 se agot6. Hoy no interpreta ni
expresa la realidad que vivimos ni las
necesidades inmediatas y futuras del
pais. Las reformas que le introduji-
mos con la descentralizacién de me-
diados de los ochenta y la Constitu-
ciéndel 91 lograron que sobrevivie-
ra pero no pudieron salvarlo del
todo. Sus fallas son estructurales,
no meramente coyunturales. Tiene
que ser reemplazado por una nueva
forma de distribuci6n y reparto terri-
torial del poder piiblico. Tenemos que
reordenar el territorio para que el Es-
tado pueda cumplir sus funciones.

Las fallas mayores del modelo de
ordenamiento vigente estdn en el de-
partamento, que hace las veces de co-

lectividad intermedia entre la nacién
y la célula bésica o local, es decir, el
municipio”.?

Los departamentos son hoy orga-
nizaciones anacrénicas. Porelloenla
Constituyente de 1991 se alcanzé a
plantear el debate departamentos ver-
sus regiones ante la evidencia de que
el pais no tiene capacidad ni recursos
para organizar dos o mds entidades
intermedias como ocurre en otros Es-
tados. Lo concreto es que la Asam-
blea Nacional Constituyente no de-
finié la entidad territorial interme-
dia que requiere el pais: regién o de-
partamento.

La Constitucion de 1991 no con-
tiene los pardmetros que le permitan
alaley establecer si las funciones que
ejercerdn las regiones seran tomadas
de las que hoy cumplen la nacion, los
departamentos o los municipios, o par-
cialmente de cada uno de dichos ni-
veles territoriales, dependiendo de la
region de que se trate. ;De qué se van
a ocupar exactamente?. ;Cudles se-
ran sus atribuciones y competencias?
Son preguntas sin respuestas hasta el
momento. Pero, lo mis importante,
la Constitucién no dijo quién finan-
ciard las regiones. ;Habra transferen-
cias de la nacién, distintas del situado
fiscal y de las participaciones munici-

' Las competencias deben hacer relacién
claramente a las atribuciones legales
depositadas en cada una de las entidades
territoriales para actuar sobre ciertos
asuntos de la entidad territorial respectiva.
En este sentido es muy importante determinar
las competencias exclusivas de cada entidad
territorial, asi mismo las atribuciones
complementarias o concurrentes.

? Castro, Jaime, ; Transferencias = déficit
fiscal? ;Regiones o departamentos?,
Fescol, Corporacién Viva la Ciudadania,
Fenacon y Foro Nacional por Colombia,
Bogotd, 2001, p.77.
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pales?. ; Los municipios y los depar-
tamentos cederan parte de las transfe-
rencias que hoy reciben? ;Se
redistribuiran las transferencias del ac-
tual situado fiscal? ;Se financiardn
mediante la creacién de nuevos im-
puestos?

Pero aiin hay mas. Es posible que
entre las dos posiciones anteriores
haya una tercera. Se podria pensar en
un régimen de transicién en que los
actuales departamentos marcharan a
su desaparicion o se mantuvieran per-
manentemente como entes de coordi-
nacion pero en donde las regiones ten-
gan reales atribuciones. Este serfa un
sistema hibrido que funciona en algu-
nos paises. Es decir, en términos mas
pragmaticos, si es posible crear un sis-
tema en donde coexistan regiones con
departamentos. Regiones fuertes con
fuentes de ingresos propias, con cir-
cunscripciones electorales que les
den una fuerte representacion
en el Congreso de la Repi-
blica y con atribuciones y \\#%
funciones realmente impor-
tantes para atender las necesi-
dades de un desarrollo regional con
equidad, con politicas publicas socia-
les y con un desarrollo sostenible con
respecto a los recursos ambientales.
Estos interrogantes ten-
drian que ser resueltos en
una Ley Organica de Or-
denamiento Territorial.
De una vez podemos de-
cir que el proyecto de ley
actual no responde ni si-
quiera en minima propor-
cién a estos interrogantes.
Por decir lo menos, éste
es un proyecto en el cual
y como se dice popular-
mente, cambia todo para
que todo siga igual.

Histéricamente y
por razones de distinto
orden hemos sido un
pafs de regiones. Cada

dia lo somos mds. Sin embargo no
hemos sido capaces de
institucionalizar esta realidad. Las
regiones conforme a lo dicho debe-
rian cumplir funciones constitucio-
nales, legislativas, tributarias,
policivas y obviamente administra-
tivas. También deberian ocuparse de
la conservacion del medio ambiente
y la explotacién de los recursos na-
turales en su territorio. De esta ma-
nera el nivel central del Estado ten-
dria a su cargo la justicia, la defen-
sa nacional, la politica econémica, las
relaciones internacionales y el orden
publico.

.'/J

G

1. El proyecto de LOOT
actual: para que todo siga
igual (octubre de 2001)

El gobierno nacional en cabeza del
Ministerio del Interior present un pro-
yecto de Ley Organica de Ordena-
miento Territorial que se encuentra
actualmente al estudio de la Comisién
Primera Constitucional del Senado de
la Repiiblica. A continuacién presen-
taremos un resumen de sus principa-
les propuestas para referirnos poste-
riormente a las mismas.

El proyecto se encuentra dividido
en siete titulos. El primer titulo se ocu-
pa de las disposiciones generales; el
titulo segundo se ocupa del marco
institucional y de los instrumentos
para el desarrollo territorial; el titulo

tercero se ocupa del reparto de

competencias entre las diversas en-

tidades territoriales; el titulo cuar-
to se ocupa de la organizacién po-
litico-administrativa del territorio; el
titulo quinto se ocupa de las entida-
des territoriales; el titulo sexto se ocu-
pa de las figuras de integracion terri-
torial y el titulo siete de las dreas de
integracion territorial.

En el titulo primero se
define como objeto de la
ley “dictar las normas or-
ganicas para el ordena-
miento territorial” las cua-
les servirdn de marco
para la ulterior actividad
legislativa estableciendo
los principios rectores del
ordenamiento y definien-
do tanto el marco ins-
titucional como los ins-
trumentos para el desa-
rrollo territorial, al tiem-
po que se distribuyen
las competencias entre
la nacién y las entida-
des territoriales.
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El proyecto define como princi-
pios rectores del ordenamiento terri-
torial el de la unidad nacional, la auto-
nomia, la descentralizacién, la
sostenibilidad, la participacion, la so-
lidaridad y la equidad territorial, la di-
versidad, la gradualidad y la flexibili-
dad, la prospectiva y la promocién de
la paz y la convivencia. Tres concep-
tos son claves cuando hablamos de
ordenamiento territorial cuales son la
autonomia, la descentralizacion y la
participacion ciudadana. El proyecto
entiende la autonomia como que “el
ordenamiento territorial promovera el
aumento en la capacidad de las enti-
dades y figuras de integracion territo-
rial para la administracién y gestién
de los intereses propios de su dmbito
territorial, con sujecion a la Constitu-
ciény alaley”. La descentralizacion
la define el proyecto de ley como “la
distribucién de competencias entre la
nacién y las entidades territoriales (la
cual) se realizara trasladando el co-
rrespondiente poder de decision de los
Organos centrales de gobierno hacia
el nivel territorial pertinente, en lo que
corresponda” y la participacién ciu-
dadana la entiende como una labor en
que “la politica de ordenamiento te-
rritorial promovera la participacion,
concertacion y cooperacion para que
los ciudadanos tomen parte activa en
las decisiones, derechos y deberes, que
inciden en la orientacién y organiza-
cién territorial™.*

El titulo dos propone la creacién
de un Sistema Institucional para al
Ordenamiento Territorial, SIOT, al
frente de él estaria una Comisién de
Ordenamiento Territorial, COT, quien
estard adscrita al Ministerio del Inte-
rior y serd la mdxima autoridad del
ordenamiento territorial, siendo sus
funciones basicas la orientacién del
proceso y la adopcidn de las decisio-
nes que la ley orgdnica le atribuye.

La Comisién de Ordenamiento Te-
rritorial estd conformada por veintitin
(21) integrantes de los cuales seis son

delegados directos del gobierno, siete
son delegados de las entidades terri-
toriales, cinco son delegados de orga-
nizaciones de la sociedad civil que no
son nombrados directamente por ellos
sino postulados por dichas organiza-
ciones y nombrados por el presidente
de la Repiiblica y los restantes tres
son provistos directamente porel Sis-
tema Institucional para el Ordenamien-
to territorial, SIOT. Las principales
funciones de la COT son las siguien-
tes:

(a) Establecer y orientar el proce-
so de ordenamiento territorial en Co-
lombia y hacer el respectivo segui-
miento y evaluacion, (b) definir direc-
trices de ordenamiento territorial y
adoptar las decisiones estratégicas pro-
pias de la misma, (c) determinar di-
rectrices para las diferentes politicas
sectoriales que tengan injerencia di-
recta en el ordenamiento territorial, (d)
Hacer recomendaciones al Gobier-
no nacional para la elaboracién y
ajuste periédico del Proyecto Estra-
tégico Nacional de Ordenamiento
Territorial, (e) propiciar escenarios
de consulta o concertacion con los
actores involucrados en el ordena-
miento territorial, (f) emitir concep-
to para la creacién , fusién o supre-
sion de entidades territoriales, (g)
conceptuar sobre la conformacion de
circulos electorales para la eleccion de
alcaldes provinciales y gobernadores
regionales, (h) formular recomendacio-
nes para la financiacién de proyectos
estructurantes para el desarrollo territo-
rial, (i) orientar a las comisiones regio-
nales de ordenamiento territorial en el
ejercicio de las competencias que esta
ley les atribuye, (j) la COT se daré su
propio reglamento.

Para su funcionamiento perma-
nente la ley propone la creacion de un
Comité Técnico de Ordenamiento Te-
rritorial con funcionarios de las enti-
dades del gobierno central: Ministe-
rios, Planeacion Nacional, Aerocivil y
técnicos de la Universidad Nacional,

de la ESAP y de las Comisiones Re-
gionales de Ordenamiento Territo-
rial. Las funciones mas importantes
del Comité Técnico son las de prepa-
rar la propuesta de Proyecto Estraté-
gico Nacional de Ordenamiento Te-
rritorial y decidir en las materias que
le delegue laley yla COT.

Las Comisiones Regionales de Or-
denamiento Territorial tienen como
objeto establecer y orientar las accio-
nes en esta materia en el ambito de su
jurisdiccién y participar en la elabora-
cion del Proyecto Estratégico de Or-
denamiento Territorial, acorde con los
lineamientos generales establecidos por
la COT. Serd esta COT la que deter-
mine su integracion y sus funciones.

En cuanto a los instrumentos del
ordenamiento territorial el proyecto
propone que sean (a) la politica de or-
denamiento territorial que sera formu-
lada por el gobierno nacional y que
tiene como principales objetivos el
“fortalecimiento de las entidades te-
rritoriales, las figuras de integracion
territorial y las dreas de desarrollo te-
rritorial, para consolidar la descentra-
lizacién y la autonomia™, definir un
Proyecto Estratégico Nacional de Or-
denamiento Territorial, (b) Proyecto
Estratégico Nacional de Ordena-
miento Territorial que es definido
como un instrumento de politica, cons-
truido participativamente alrededor de
una visién de largo plazo y cardcter
intersectorial, para articular los di-
ferentes niveles territoriales a tra-
vés de los procesos de ordenamien-
to y planeacidn nacional, regional y
local.*

' Ministerio del Interior, Proyecto de Ley
Orgédnica de Ordenamiento Territorial,
articulos 1 y 4, Bogota, agosto de 2001.

* Las negrillas son del autor y quieren
llamar la atenci6n sobre asuntos que son
claves en materia de una Ley Orgdanica
de Ordenamiento Territorial, LOOT.
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Se le atribuye al Departamento
Nacional de Planeaci6n junto con las
Comisiones Regionales de Ordena-
miento la funcién de liderar la elabo-
racion del Proyecto Estratégico Na-
cional de Ordenamiento Territorial,
dentro de los dieciocho meses siguien-
tes a la expedicion de la LOOT. Este
proyecto serd presentado al Congreso
de la Repuiblica dentro de los seis me-
ses siguientes para su aprobacién me-
diante ley de la reptiblica. Dentro del
mismo término, el gobierno nacional
elaborara un documento CONPES de
ordenamiento territorial para su res-
pectivo periodo, con base en el
PENOT. Los contenidos bésicos del
PENOT serdn: una vision colectiva de
pais a veinte afios enmarcada en el
contexto internacional, las lineas es-
tratégicas de ordenamiento territorial,
la zonificacion territorial general a es-
cala nacional, para orientar el desa-
rrollo socioeconémico y de infraestruc-
tura, a fin de garantizar el desarrollo
ambientalmente sostenible, la
priorizacioén de territorios de mayor
fragilidad social, econémica y ambien-
tal con el fin de definir la intervencién
estratégica del Estado, los escenarios
de distribucién espacial de la pobla-
cion y de los asentamientos humanos.

Otro instrumento para el impul-
so del ordenamiento territorial segin
el proyecto seran los “recursos para
la compensacion y la integracion te-
rritorial”". Segiin este articulo las Areas
de Desarrollo Territorial, Zonas de In-
tegracion Fronteriza y Regiones y Pro-
vincias Territoriales “podréan presen-
tar proyectos regionales estructurantes
de desarrollo territorial, los cuales ten-
dran prioridad en la asignacién de
recursos de los fondos nacionales de
inversion. Un cuarto instrumento
es la creacién del “Observatorio de
Ordenamiento Territorial™, instru-
mento de informacién que actuard
bajo la coordinacién de la COT y su
labor fundamental serd la de poner en
marcha un sistema de indicadores de

monitoreo. Finalmente el proyecto
contempla la puesta en marcha de pro-
gramas de pedagogia para el ordena-
miento territorial y de un programa
de fortalecimiento institucional para el
ordenamiento territorial.

Distribucion de
competencias entre las
entidades territoriales

Los criterios para la distribucion
de competencias entre la nacién y las
entidades territoriales parte de los si-
guientes criterios: “la legislacion y todo
lo relacionado con las politicas de in-
terés general para los colombianos se-
ran competencia de la nacién™, serdn
competencia de los departamentos los
relacionado con la “decisién y la pla-
nificacion de asuntos seccioneles (sic)
y la coordinacion de la ejecucion de
politicas por las entidades territoriales
municipales e indigenas dentro de la
jurisdiccion: asi como la intermediacion
entre la nacion y los municipios, la con-
currencia y la subsidiariedad de la ac-
cién local”, “es de competencia del
municipio, el distrito y la entidad te-
rritorial indigena todo lo relacionado
con la administracion y planificacion
de los asuntos locales; la promocién
de la participacion comunitaria; el con-
trol, la preservacion y la defensa del
patrimonio ecolégico y cultural; la eje-
cucién de politicas, planes, programas
y proyectos; asi como garantizar el
acceso y prestacion de los servicios
publicos de manera eficiente™.

Las regiones y las provincias te-
rritoriales, ejercerdan las competencias
que determine la ley, el acto adminis-
trativo de creacién y las que le dele-
guen las entidades que concurran en
su conformacién”,

Segiin el proyecto son competen-
cias exclusivas de la nacién todo lo
relacionado con las politicas de inte-
rés general; las normativas referentes

a la justicia, salvo la jurisdiccion es-
pecial indigena (articulo 246 de la
C.N.); la defensa nacional; las rela-
ciones internacionales; la direccion
general de la economia; los principios
generales de la hacienda publica; el
régimen monetario, crediticio y
cambiario y de comercio exterior; la
legislacién orgdnica y estatutaria, la
civil, comercial, laboral, penal, y la
relativa a los procedimientos judicia-
les.

Asi mismo son competencias ex-
clusivas de la nacién, el ordenamiento
y uso sostenible del territorio, incluidos
los espacios costeros, ocednicos e insu-
lares de soberania nacional; la protec-
ci6n de las riquezas naturales de la na-
cion, la conservacion de la biodiversidad
y de las dreas de especial importancia
ecoldgica, la prevencion y control de
los factores de deterioro ambiental y el
sistema nacional de dreas naturales pro-
tegidas; la gestién, el uso, aprovecha-
miento, control y vigilancia del
subsuelo, las costas y zonas de baja-
mar, los terrenos de playa, el mar te-
rritorial, la zona contigua, la platafor-
ma continental, la zona econ6mica ex-
clusiva, el espacio aéreo, el segmento
de la 6rbita geoestacionaria, el espec-
tro electromagnético y el espacio don-
de actda. El uso y manejo de los te-
rrenos de playa se hard en coordina-
cion con las autoridades respectivas.

Competencias exclusivas de los
departamentos

Las principales competencias que
le asigna el proyecto de ley al depar-
tamento son (a) administrar, gestio-
nar y hacer seguimiento de los asun-
tos seccionales, los recursos fisicos,
humanos, financieros e informacion
del nivel central y descentralizado de-
partamental (sic); (b) gestionar, plani-
ficar y promover el desarrollo econé-
mico y social ambientalmente soste-
nible; implementar y adoptar, en co-
ordinacion con las entidades territo-
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riales de su jurisdiccién, y demds au-
toridades, de acuerdo a sus particula-
ridades, las politicas nacionales en
materia de: educacién, salud, ciencia
y tecnologia, desarrollo econémico y
territorial, infraestructura vial y eléc-
trica, servicios publicos, medio am-
biente y recursos naturales, preven-
cién y atencién de desastres natura-
les, atencién a grupos vulnerables, tu-
rismo, deporte, recreacién y cultura,
orden puiblico y las demds que sefa-
len la Constitucién y la ley; (c) ha-
cer seguimiento y evaluacién de la
gestion y la prestacién de los servi-
cios publicos por parte de las entida-
des territoriales en términos de cober-
tura, calidad y eficiencia; (d) hacer
asistencia a las entidades territoriales
de su jurisdiccién, (e) asesorar a los
municipios y entidades territoriales in-
digenas en los procesos de planeacion
y gestion; (f) promover programas y
proyectos para el fomento municipal;
(g) desarrollar estrategias y proyectos
de inversién, con el fin de crear con-
diciones para el desarrollo de la pro-
ductividad y la competitividad depar-
tamental con la participacién del sec-
tor piblico, privado y la sociedad ci-
vil, acorde con las condiciones del
mercado interno y externo, (h) pro-
mover la organizacién territorial para
el desarrollo departamental, median-
te la conformacién de provincias y
dreas de desarrollo territorial.

Competencias exclusivas de
los municipios

Las principales competencias asig-
nadas por el proyecto serian (a) diri-
gir, planear, gestionar y hacer segui-
miento de los recursos fisicos, huma-
nos, financieros e informacién del ni-
vel central y descentralizado munici-
pal (sic); (b) planificar y regular los
usos y ocupacion del territorio, ob-
servando la articulacién con las com-
petencias nacionales; (c) dirigir, coor-
dinar, gestionar y hacer seguimiento

de la promocién del desarrollo social,
econdmico y ambiental municipal; (d)
desarrollar politicas nacionales y re-
gionales para el desarrollo territorial
en lo urbano y lo rural en los siguien-
tes sectores: salud, educacién, servi-
cios pblicos, etc., (e) asegurar la pres-
tacién de los servicios piiblicos domi-
ciliarios de acueducto, alcantarillado,
aseo, energfa eléctrica, telefonia y gas,
(f) promover programas de vivienda
de interés social; (g) promover la par-
ticipacién ciudadana; (h) proteger y
adelantar acciones para la preserva-
cién del medio ambiente.

Competencias exclusivas de los
distritos

Las dos competencias que el pro-
yecto llama exclusivas para los distri-
tos son (a) administrar los recursos
que por concepto del sistema general
de participaciones le corresponden y
(b) las que la atribuya la ley, en raz6n
de las caracteristicas por las cuales fue-
ron creados.

Competencias de las entidades
territoriales indigenas

Ademais de las competencias asig-
nadas a los municipios son competen-
cias de las entidades territoriales indi-
genas (a) procurar su relacién con la
sociedad nacional en el marco de la
diversidad y el respeto por la identi-
dad de todos los colombianos; (b) ga-
rantizar el respeto a la diversidad e
identidad cultural, y a la integridad fi-
sica, social, econémica y cultural de
las personas, comunidades y pueblos
que la habitan; (c) promover el bienes-
tar y el mejoramiento de la calidad de
vida de los pueblos y las comunidades
que habitan el territorio; (d) propiciar
la preservacién de la biodiversidad
mediante el uso sostenible de los re-
cursos naturales; (e) administrar los
recursos y establecer los tributos ne-
cesarios para el cumplimiento de sus
funciones y garantizar los servicios a

su cargo; formular, ejecutar, evaluar
y hacer seguimiento al plan de desa-
rrollo indigena, en armonfa con los
planes de vida de los pueblos que la
habitan, el plan de ordenamiento te-
rritorial, las directrices departamenta-
les de ordenamiento territorial y el
Proyecto Estratégico Nacional de Or-
denamiento Territorial, (f) garantizar
el uso oficial de las lenguas indigenas
y promover la educacién propia en el
respectivo territorio.

Competencias de las provincias
territoriales

Serfan sus competencias (a) las
que le asigne la ordenanza departa-
mental de creaci6n, (b) las que le sean
delegadas por el departamento, (c) las
que le sean asignadas por las entida-
des territoriales que la conforman, (d)
las referidas al logro de la coherencia
como nivel supramunicipal y su ar-
monia con las politicas de planifica-
cién y promocién del desarrollo de-
partamental.

Competencia de las regiones
territoriales

Son funciones de las regiones te-
rritoriales (a) las que les sean atribui-
das en la ley mediante la cual se orde-
na su creacion; (b) las que le sean de-
legadas por la nacién; (c) las que les
sean asignadas por los departamentos;
(d) la coordinacion de las politicas
departamentales de ordenamiento te-
rritorial; (e) las relacionadas con la ar-
monizacién de las propuestas secto-
riales nacionales para cadaregiény el
desarrollo de planes estratégicos para
la competitividad regional.

Competencias en materia de
ordenacion del territorio

El proyecto establece unas com-
petencias en materia de ordenacién del
territorio que pueden ser resumidas
asi: corresponde al gobierno central
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establecer la politica general de or-
denamiento territorial en los asuntos
de interés nacional, dreas de parques
nacionales y dreas protegidas; orga-
nizacién de grandes proyectos de in-
fraestructura; localizacion de formas
generales de uso de la tierra de
acuerdo con su capacidad producti-
va en coordinacién con lo que dispon-
gala ley del medio ambiente; delimi-
tacién de 4dreas limitadas por seguri-
dad y defensa; etc. En general se
ocupa de especificar las funciones y
atribuciones exclusivas del gobierno
nacional en el territorio.

Los departamentos estableceran
directrices y orientarn el ordenamien-
to de la totalidad o de partes es-
pecificas de su territorio, es-
pecialmente en dreas de
conurbacién con el fin de de-
terminar los escenarios de
uso y ocupacion del espacio:
orientar la localizacién de in-
fraestructura fisica-social de
manera que se aprovechen las
ventajas competitivas de las re-
giones y se promueva la equi-
dad en el desarrollo municipal.

Con relacién al municipio y los
distritos se repiten las funciones ya
asignadas a ellos por la Ley 388 de
1997 en el sentido del establecimien-
to de los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial con relacion a la reglamenta-
ciénde los usos del suelo, en las dreas
urbanas, de expansién y rurales, de
acuerdo con las leyes, optimizar los usos
de las tierras disponibles y coordinar los
planes sectoriales, en armonia con las
politicas nacionales y los planes depar-
tamentales y metropolitanos.

En cuanto alas entidades territo-
riales indigenas les corresponderia la
competencia de formular y adoptar el
Plan de Ordenamiento Territorial. en
armonia con su plan de vida o plan
de desarrollo econémico y social, que
propicien la conservacién de la
biodiversidad, mediante el uso soste-
nible de los recursos naturales, tenien-

do en cuenta las pricticas tradiciona-
les de los pueblos y comunidades que
la habitan y la ley, y las directrices y
politicas de la nacion y demads entida-
des territoriales.

Conflictos de competencia y
organizacion politico
administrativa del territorio

Toda reclamacién de violacion a
las normas orgdnicas de distribucién
de competencias por parte de la na-
cion o de una entidad territorial. asi

como los conflictos de limites entre
entidades territoriales, se consideran
conflictos de competencia y serdn re-
sueltos por la Comisién de Ordena-
miento Territorial, COT. Sin embar-
go las decisiones de la COT podrén
ser demandadas ante los tribunales de
lo contencioso-administrativo.

El proyecto de ley repite lo con-
signado en el texto constitucional:
*“son entidades territoriales los depar-
tamentos, los municipios, los distritos
y las entidades territoriales indigenas™.

Las regiones y las provincias ad-
ministrativas y de planificacién, po-
drédn convertirse en entidades territo-

riales, previo el cumplimiento de
los requisitos senalados en la

Constitucién, en esta ley or-
génica y en las que la desa-
rrollen”. Lo novedoso en el
proyecto es que introduce las
figuras de Integracion Territo-
rial y las Areas de Desarrollo
Territorial. Son figuras de in-
tegracion territorial las regiones
y las provincias administrativas
y de planificacidn, las asociacio-
nes de entidades territoriales, las
areas metropolitanas y las zonas de
integracion fronteriza.

Las entidades territoriales

El proyecto ratifica que el muni-
cipio es la entidad territorial funda-
mental de la division politico-adminis-
trativo del Estado, con autonomia para
la gestion de sus propios asuntos, den-
tro de los limites senalados por la
Constitucién y la ley.

Como en la actualidad los muni-
cipios serdn creados por las Asambleas
Departamentales y lo inico que varia
con lo contenido en la Ley 136 de
1994 es que endurece los requisitos
para la creacién de nuevas entidades
territoriales. La Ley 136 exigia 7.000
habitantes para erigir el territorio en
nuevo municipio, mientras que en el
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proyecto actual se proponen como mi-
nimo 14.000 habitantes e ingresos pro-
pios por 5.000 salarios minimos men-
suales. Aumentan los tramites buro-
craticos dado que se exige conceptos
favorables de las Comisiones Regio-
nales de Ordenamiento Territorial y
se mantiene el referendo aprobatorio
por parte de los ciudadanos.

Los municipios en virtud de su
autonomia se seguiran dando su es-
tructura administrativa. Los criterios
definidos en el proyecto de ley no tie-
nen caricter retroactivo.

En materia de distritos lo tnico
nuevo es que un drea metropolitana
puede convertirse, mediante ley, en
distrito cuando tenga una poblacién
superior a un millon de habitantes e
ingresos propios anuales equivalentes
a 150.000 salarios minimos mensua-
les mediando un concepto favora-
ble de la Comisién de Ordenamien-
to Territorial. La decisién tomada
por el Congreso serd sometida a
referendo a los ciudadanos residentes
en el territorio.

Las entidades territoriales
indigenas

El proyecto define a las entidades
territoriales indigenas como entidades
territoriales de la Repuiblica constitui-
das mayoritariamente por uno o mds
pueblos o comunidades indigenas so-
bre un territorio delimitado y regla-
mentado conforme al procedimiento
que se establece en la presente ley.

Las ETIs gozan de autonomia
politica, cultural y administrativa para
la gestion de los asuntos de su com-
petencia, dentro de los limites que les
senalan la Constitucién y la ley.

Para delimitar una ETI se requie-
ren los siguientes elementos (a) tener
unidad territorial y continuidad espa-
cial, entendiendo por esta la existen-
cia de dreas contiguas de asentamien-
to de uno o mds pueblos indigenas

constituidas por uno o mas resguar-
dos; (b) contar con un minimo de
3.000 habitantes permanentes o un
territorio igual o superior a 80.000 hec-
tareas y una certificacién favorable del
Ministerio de Hacienda y el Departa-
mento Nacional de Planeacién sobre
la capacidad y eficiencia en el manejo
de los ingresos corrientes de la nacién
del o de los resguardos que concurran
en la conformacion de las entidades
territoriales indigenas. Hay un proce-
dimiento demasiado engorroso para su
conformacién y delimitacién: solicitud
ante la COT, concepto favorable de
la misma, consulta entre los ciudada-
nos indigenas residentes en la zona de
interés, expedicion del decreto de con-
formacion de la ETI por el gobierno
nacional en los tres meses siguientes
a la expedicion del decreto, el Institu-
to Geogréfico Agustin Codazzi hara
el deslinde y amojonamiento del res-
pectivo territorio y durante los tres
meses subsiguientes publicard el mapa
oficial de la ETL

Si el municipio o los municipios
de los cuales se segrega la ETI man-
tienen las condiciones minimas de po-
blacién e ingresos, ellos seguirdn sien-
do municipios, si no mantienen estas
condiciones la poblacién del territorio
mediante consulta popular, determina-
rd su pertenencia a la Entidad Territo-
rial Indigena o a otra entidad territo-
rial colindante. La entidad territorial
indigena que comprenda el territorio
de dos o mas departamentos, se ad-
ministrard por el consejo indigena que
se conforme para tal efecto. Podran
celebrar los departamentos y la ETI
un contrato interadministrativo para
la administracién, previa consulta po-
pular a la poblacion del respectivo
territorio.

Las entidades territoriales indige-
nas seran gobernadas por consejos
indigenas conformados segtin los usos
y costumbres de las comunidades y
ejercerdn de acuerdo a las funciones
que les defini6 la Constitucién Nacio-

nal en el articulo 330. Estos consejos
se escogerdn para un periodo no me-
nor de tres anos y se integrardn por
no menos de cinco miembros. Las en-
tidades territoriales indigenas, en vir-
tud de su autonomia, se dardn su pro-
pia estructura interna y forma de fun-
cionamiento.

los consejos indigenas adoptarédn
un plan de desarrollo. Las ETIs parti-
cipardn de los recursos de la nacién
en las condiciones establecidas por la
Constitucién y la ley.

Provincias territoriales

Las provincias son entidades te-
rritoriales creadas por las asambleas
departamentales que retinen munici-
pios o entidades territoriales indige-
nas circunvecinas pertenecientes a un
mismo departamento, serdn creadas
a solicitud del gobernador, de los al-
caldes de los respectivos municipios
o por iniciativa no inferior al 10% de
la poblacion. Para ello debera haber
existido como provincia administrati-
vay de planificacién por lo menos du-
rante seis aios y debera contar con el
visto bueno de la Comision Regional
de Ordenamiento Territorial, ademas
deberd contar con la aprobacién de
los representantes legales de las enti-
dades que conforman la provincia ad-
ministrativa y de planificacion, por los
concejos municipales y mediante
referendo que convoque a los ciuda-
danos residentes en el territorio que
van a conformarla.

La ordenanza de creacion debera
establecer la estructura general, las
funciones, los recursos, las entidades
territoriales que la integran y las
causales de supresion. La provincia
territorial se dard su propio estatuto y
serdn administradas por una junta y
un alcalde provincial. La junta la con-
formarfan los alcaldes de los munici-
pios que integran la provincia, asf
como por los presidentes de los con-
cejos municipales y los representan-
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tes legales de las ETIs. El alcalde pro-
vincial que serd el jefe de la adminis-
tracion y el representante legal de la
misma serd elegido mediante voto
popular para un periodo de cuatro
afos, el cual podra ser reelegido para
el periodo inmediatamente siguiente,
en la medida en que la Constitucién
Politica lo prevea para otras entida-
des territoriales (7777).

Los recursos de las provincias
estardn conformados por el porcen-
taje de los ingresos corrientes que de-
terminen las asambleas y las corpora-
ciones administrativas de las entida-
des territoriales que concurran en su
conformacion, el departamento y, los
demas que establezca la ley, en con-
cordancia con ias competencias que
van a asumir.

El proyecto de manera extrafia y
sin que ofrezca ninguna ventaja a los
islefios de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, propone que el actual
departamento se convierta en Provin-
cia Insular de San Andrés, Providen-
cia y Santa Catalina.

Los Departamentos

Se definen como entidades terri-
toriales de nivel intermedio que arti-
culan las entidades y figuras de inte-
gracién territorial, tiene autonomia
para la gestién de sus propios asuntos
dentro de los limites de la Constitu-
cién y la ley.

Los departamentos nuevos para
ser creados deben tener por lo menos
700.000 habitantes y por lo menos
unos ingresos propios de 100.000 sa-
larios minimos legales y que los de-
partamentos de los cuales se segre-
guen tengan por lo menos la misma
poblacion y los minimos ingresos re-
queridos. La decision tomada por el
Congreso deberi ser ratificada me-
diante referendo por los ciudadanos
residentes en el territorio que van a
conformarlo. La estructura adminis-

trativa serd definida por el
mismo departamento.

Las Regiones
Territoriales

Las regiones se
definen como enti-
dades territoriales
conformadas por
uno o mas departamen-
tos, para planificar y pro-
mover el desarrollo eco-
némico y social
ambientalmente soste-
nible en el territorio. Se
creardn mediante ley
por el Congreso de la
Repiiblica a iniciativa
del presidente de la Re-
publica, los gobernado-
res de los respectivos
departamentos o por
un nimero de ciudadanos
residentes no inferior al 10% del cen-
so electoral de la regién. Como requi-
sitos previos se exige que los departa-
mentos hayan conformado una regién
administrativa y de planificacion por
un periodo no menor de seis anos. La
decision deberi ser refrendada por los
ciudadanos residentes en la region me-
diante la celebracién de un referendo.

La ley que crea la region debera
establecer la estructura general, las
funciones, los recursos, los departa-
mentos que la integran y los causales
de supresion. La region territorial en
virtud de su autonomia se dard su pro-
pio estatuto. La administracién de la
region corresponde a la asamblea y el
gobernador regional. la asamblea re-
gional estard constituida por un dele-
gado del presidente de la Republica,
los presidentes de las asambleas de-
partamentales y los gobernadores que
conforman la region, los alcaldes de
las provincias territoriales, un delega-
do de los alcaldes municipales y otro
por las entidades territoriales indige-
nas que no pertenezcan a las provin-

cias territoriales existentes, un repre-
sentante por los gremios y un repre-
sentante por las organizaciones no gu-
bernamentales.

El gobernador regional que sera
el jefe de la administracién y el repre-
sentante legal de la misma, serd elegi-
do mediante votacién popular para un
periodo de cuatro afios, el cual serd
reelegido para el perfodo inmediata-
mente siguiente, en la medida en que
la Constitucién Politica lo prevea para
otras entidades territoriales. Los re-
cursos de las regiones territoriales es-
tardan conformados por la participa-
cién que le corresponda en el Fondo
Nacional de Regalias, los aportes de las
entidades territoriales que concurran en
su conformacion y, los demads que esta-
blezca la ley, en concordancia con las
funciones que van a asumir.

El proyecto también se ocupa de
las Areas Metropolitanas, las que de-
fine como entidades administrativas
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conformadas por dos o mds munici-
pios, vinculados entre si por estrechas
relaciones econémicas, sociales y fi-
sicas. Su objetivo es administrar con-
juntamente, programar y coordinar el
desarrollo arménico e integrado de sus
territorios; racionalizar la prestacién de
los servicios puiblicos; prestar en co-
miin algunos de ellos y ejecutar obras
de interés para el 4rea. Cuentan con
personeria juridica propia, autonomia
administrativa, patrimonio y érganos
de administracién propios.

Zonas de integracion fronteriza

Las Zonas de Integracién Fronte-
riza (ZIF) se refieren a los 4mbitos
territoriales fronterizos adyacentes a
Colombia y a uno o varios paises fron-
terizos, para los que adoptaran politi-
cas y ejecutardn planes y proyectos
para impulsar el desarrollo sostenible
y la integraci6n fronteriza de manera
conjunta, compartida, coordinada y
orientada a obtener beneficios mutuos
en correspondencia con las caracte-
risticas de cada uno de ellos.

Entidades territoriales de
transicion

El proyecto de Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial, LOOT,
plantea la posibilidad de crear las Re-
giones Administrativas y de Planifica-
cién y las Provincias Administrativas
y de Planificaci6n. Las primeras con-
formadas por dos o mas departamen-
tos contiguos que promoveran el de-
sarrollo econdémico y social
ambientalmente sostenible del respec-
tivo territorio. Las regiones adminis-
trativas se creardn mediante un con-
venio interadministrativo entre los
departamentos que van a constituir-
la, suscrito por los gobernadores,
previa autorizacion de las asambleas
departamentales. Dicho convenio
interadministrativo contendra el es-
tatuto de la regién y la formulacién
de un plan estratégico regional. Los

estatutos definirdn los 6rganos de ad-
ministracion y las fuentes de financia-
cién para su funcionamiento. Las Re-
giones Administrativas son entidades
de derecho puiblico, con personerfa ju-
ridica, autonomia y patrimonio pro-
pio.

Las Provincias Administrativas y
de Planificacién son figuras de inte-
gracién territorial conformadas por
municipios o entidades territoriales in-
digenas circunvecinos, pertenecientes
a un mismo departamento. Su crea-
cién se hard mediante un convenio
interadministrativo entre las entidades
territoriales que van a constituirlas,
suscrito por los representantes legales
respectivos, previa autorizacién del
concejo municipal y/o los consejos in-
digenas. Dicho convenio contendra el
estatuto de la provincia y la formula-
cién de un Plan Estratégico. Los esta-
tutos, definirdn los 6rganos de admi-
nistracién y las fuentes de financia-
cién para su funcionamiento.

Las Asociaciones de entidades
territoriales son entidades adminis-
trativas de derecho piiblico con
personeria juridica y patrimonio pro-
pio e independiente de los entes que
la conforman, que se rige por sus pro-
pios estatutos. Podran ser conforma-
das libremente por dos o mds entida-
des territoriales de la misma naturale-
za juridica para prestar servicios pu-
blicos, ejecutar obras de interés co-
mtin o cumplir funciones administra-
tivas, asf como para procurar el desa-
rrollo integral de sus territorios. Re-
quiere también la autorizacién de los
concejos municipales, de las asam-
bleas departamentales, de los alcaldes
y los gobernadores segtin sean las en-
tidades concertantes.

Areas de Desarrollo Territorial,
ADT, son alternativas flexibles de or-
ganizacion territorial para promover
procesos de desarrollo asociativos y
concertados, alrededor de elementos
estratégicos de cohesién social, de or-
den regional o subregional. Las dreas

se conformaran en torno a proyectos
estructurantes de propésito comun,
para atender fenémenos especificos
de caricter econémico, social, cultu-
ral, ambiental, urbano-regional,
ecosistémico, de aglomeraciones ur-
banas, complejos tecnolégicos y zo-
nas fronterizas o costeras entre otros.

Las Areas de Desarrollo Territo-
rial, se constituyen como personas ju-
ridicas de derecho publico, a partir de
iniciativas publicas, privadas, mixtas,
bajo la direccién y coordinacién de
las entidades territoriales interesadas,
las cuales velaran por la inclusion de
la comunidad en la toma de decisio-
nes que sobre el 4rea se adopten. La
ley determinar el régimen legal espe-
cial aplicable en materia fiscal, laboral
y aduanera. El objetivo es integrar la
inversién publica y privada confor-
mando alianzas estratégicas en secto-
res productivos y sociales en ejerci-
cios de concertacién entre organiza-
ciones empresariales y comunitarias
con las del Estado. Para conformarlas
se requiere, para las entidades publi-
cas, contar con la voluntad expresa
de los representantes legales de enti-
dades territoriales, previa autorizacién
de las corporaciones de eleccién popu-
lar. Las ADT deben tener un proyecto
estratégico concertado con los actores
publicos y privados y debe suscribirse
un convenio constitutivo, el cual con-
tendra los estatutos de la ADT.

Por si fuera poco, el proyecto
plantea que “las zonas de reserva
campesina, las reservas de la socie-
dad civil y las zonas de convivencia
que no coincidan con territorios co-
lectivos de comunidades negras y res-
guardos indigenas, serdn instancias de
organizacién del territorio”. La admi-
nistraciéon de estas formas de organi-
zacion territorial se hara por las co-
munidades que la integran, la ley re-
glamentard su articulacién con las en-
tidades territoriales a las que pertenez-
can y la forma de acceder a los recur-
sos. Los territorios colectivos de co-
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munidades negras son divisiones te-
rritoriales gobernadas y administradas
por sus consejos comunitarios, enten-
didos éstos como entidades publicas
de régimen especial. Estas divisiones
estardn constituidas sobre los territo-
rios titulados colectivamente a las co-
munidades negras. La ley reglamen-
tard la forma en que participaran en
los ingresos corrientes de la nacién.
Los territorios colectivos de Comuni-
dades Negras se crearan por decreto
del gobierno nacional, a solicitud de
los interesados previo el cumplimien-
to de los requisitos que establezca la
ley y el concepto favorable de la Co-
mision de Ordenamiento Territorial,
COT. Los territorios colectivos de co-
munidades negras se articularan al mu-
nicipio.

2. Observaciones criticas
al proyecto

La sintesis del proyecto nos
permite ahora iniciar, de ma-
nera breve, una critica alo que
son sus principales pro-
puestas para tratar de
mostrar que el proyecto
es inocuo, es decir, un
proyecto insustancial que
ni quita ni pone a la pro-
blemdtica real del ordena-
miento territorial en el pais.

En primer término hay que
senalar que el ordenamiento te-
rritorial requiere de una politica de
la sociedad que tiene como pro-
positos determinar la ocupacién del
territorio en la biusqueda del bien-
estar humano en una forma equi-
tativa y sostenible; dicha politica
debe procurar la conservacion y
la restauracién del ambiente, la
definicion de los ecosistemas es-
tratégicos para la conservacion,
mantenimiento, equilibrio
ecolégico y de la
biodiversidad y el estableci-

miento de las zonas de produccién
econdmica. Hay que tomar en consi-
deracién que existe un ordenamiento
natural geogréfico, que no siempre co-
incide con el ordenamiento politico-
administrativo, puesto que este ulti-
mo atiende a consideraciones cultura-
les e histéricas que no siempre coinci-
den con las regiones geograficas na-
turales.

Los espacios continentales de Co-
lombia son seis: Amazonia, Orinoquia,
Cuenca Marabina, Mesa Andina, Es-
pacio Caribe y Espacio Pacifico. Es-
tas diversas regiones como hechos
geogrificos, como regiones fisicas y
en sus diferentes dimensiones, las
aporta la naturaleza, existen por sf
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mismas, se delimitan segiin linderos
arcifinios, no se decretan, se recono-
cen y se dibujan en mapas , las orde-
na y modifica la naturaleza misma, el
hombre las habita, las utiliza, las mo-
difica, las equipa y las tiene como es-
cenarios de su devenir, de su relacién
con la tierra.

Un especialista en el tema, Alber-
to Mendoza Morales, recomendaba en
el debate previo a la elaboracién del
proyecto que “los espacios continen-
tales son diferentes entre si, cada uno
presenta personalidad especifica,
constituyen regiones de planificacion
en el pafs; su realidad se expresard en
planes de desarrollo diferenciales, de
acuerdo con sus especiales y propias
caracteristicas...” y mas adelante se-
fialaba: “‘cada espacio continental po-
drd contener una o varias entidades
politico-administrativas segiin sus ca-
racteristicas historicas, culturales y
econémicas. Los Iimites de las enti-
dades politico-administrativas coinci-
dirdn en lo posible, con limites geo-
gréficos. El plan de desarrollo de cada
espacio continental serd formulado, de
manera mancomunada, por la concu-
rrencia deliberada de las entidades po-
litico-administrativas que tienen asien-
to en el respectivo espacio™.’ Es ob-
vio que una Ley Orgéanica de Ordena-
miento, como bien lo plantea Alberto
Mendoza, debe ocuparse de las re-

giones geogréficas puesto que no
es posible avanzar en la

proteccion del medio am-
biente sin definir las re-
giones geogrificas para
adelantar politicas con-
gruen[es y comunes a las

5

Mendoza  Morales,
Alberto, Propuesta para
organizar a Colombia como
un Estado regional. Bases
para una Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial,
Mimeo, sin fecha, Bogota.
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entidades territoriales naturales. So-
bre este aspecto crucial de nuestra
realidad regional no dice nada el pro-
yecto. Este es su primer gran vacfo.

La equidad y el bienestar de las
comunidades asentadas en un territo-
rio y la preservacién del medio am-
biente son el objetivo expreso de la
division politico-administrativa y en tl-
timas son la justificacion de la crea-
cién de las entidades territoriales. Para
cumplir con estos fines a ellas se les
asignan ciertas funciones, que se re-
fieren al quehacer rutinario, con re-
lacion tanto a la poblacién que habita
en dichas divisiones politico-adminis-
trativas como también se determinan
atribuciones claras que hacen relacién
acompetencias legales depositadas en
cada una de las entidades territoriales
para que actiien sobre ciertos asuntos
de ese territorio. Este dltimo aspecto
hace relacién a las atribuciones que
son exclusivas del ente territorial, que
es lo que en dltima instancia determina
la autonomia de esas entidades, pero al
mismo tiempo determina
atribuciones concurrentes y
complementarias que son
las que determinan las rela-
ciones de dependencia ode
complementariedad con las
otras entidades territoria-
les existentes en el ordena-
miento territorial. Dentro de
las atribuciones mas impor-
tantes exclusivas o depen-
dientes se encuentra el
tema de los recursos eco-
némicos de cada entidad.
Nos referimos a las posibi-
lidades que cada una de
ellas tiene con relacién a la
capacidad de imponer tri-
butos propios y de utilizar-
los con autonomia.

En este ambito el pro-
yecto tampoco es claro y
maneja criterios de autono-
mia recortados y que en tl-
timas reflejan una visién

centralista y buscan prolongar la de-
pendencia en medio de una retérica
autonomista y descentralista. La au-
tonomia debe entenderse como la po-
testad que pueden gozar dentro del
Estado los municipios, las provincias,
las regiones, los departamentos y otras
entidades de él, para regir intereses
peculiares de su vida interior, mediante
normas y 6rganos de gobierno pro-
pios. Aiin con las limitaciones ya exa-
minadas en la primera parte de este
texto, la Constitucion de 1991 va mu-
cho mas alld de los contenidos que el
proyecto da a los conceptos de auto-
nomia y descentralizacion. En el titu-
lo XI de la Constitucién Politica de
1991 se senala expresamente que la
autonomia de las entidades territoria-
les estd relacionada con la gestién de
sus intereses, dentro de los limites de
la Constitucién y la ley y enumera los
derechos que son contenidos de la
autonomia, cuales son :

1) Gobernarse por autoridades
propias.

2) Ejercer las competencias que
les correspondan.

3) Administrar los recursos y es-
tablecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones.

4) Participar en las rentas nacio-
nales” (Art. 287, C.N.).

Adn, en nuestra Carta Magna, con
las limitaciones que son producto de
la inexistencia de un consenso bisico
sobre el ordenamiento territorial, es
claro que la nocién de autonomia in-
cluye la eleccién popular de las auto-
ridades ejecutivas, la definicién de
competencias exclusivas, concurren-
tes y complementarias para las distin-
tas entidades territoriales, un régimen
de rentas propias y unas participacio-
nes en las rentas nacionales. Pues bien,
con relacién a estos temas, que debe-
rian ser el objeto de la ley, la mayor
parte de ellas no se desarrollan en el
proyecto gubernamental, y aquellos
articulos que se refieren a las autono-
mias ni siquiera contemplan los prin-
cipios constitucionales. En efecto y
como se vio atrds, la autonomia la en-
tiende como la “promocién del aumen-
to de la capacidad... para la adminis-
tracién y gestion de los intereses pro-
pios de su dmbito territorial”. El obje-
to de la ley no es que el gobierno cen-
tral promueva sino que efectivamen-
te reconozca y confiera a las entida-
des territoriales verdaderas atribucio-
nes, funciones y recursos para que
gestionen sus propios intereses. So-
bre esto el proyecto no plantea nada.
Por ello no nos equivocamos cuando
decimos que el proyecto es retérico y
que no avanza en el proceso de
fortalecimiento de las au-
tonomias de las entidades
territoriales.

Otro tanto puede decir-
se de la descentralizacion.
Entendemos por descentra-
lizacion el proceso de trans-
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ferencia de competencias, funciones
y recursos a las entidades territoriales
desde el poder central del Estado. El
proyecto entiende por descentraliza-
cién como “la distribucién de compe-
tencias entre la nacion y las entidades
territoriales (la cual) se realizara tras-
ladando el correspondiente poder de
decision de los érganos centrales de
gobierno hacia el nivel territorial per-
tinente en lo que corresponda”., Esta
es una vision formalista y si se quiere
leguleya de la descentralizacion. No
solo se trata de transferir competen-
cias y funciones sino también recur-
sos bien sea porque se entregan im-
portantes fuentes de ingresos o por-
que se transfieren recursos econémi-
cos desde la nacién. En el conjunto
del proyecto no se aboca el tema de
manera seria y responsable. Obvia-
mente es muy dificil mantener una
postura descentralista cuando en la
préictica este gobierno ha recortado los
recursos para los departamentos y los
municipios.

Finalmente la hoja de parra que
cubre el centralismo con fraseologia,
se ve claramente cuando se refiere a
la participacién ciudadana. Esta tiene
como niicleo fundamental la partici-
pacién politica de la cual emana di-
rectamente el poder democrético con
el derecho de los ciudadanos y ciuda-
danas a elegir a sus propias autorida-
des mediante la vigencia del sufragio
universal. La participacién ciudadana
en este proyecto, que seria uno de los
objetivos centrales de la Politica de
Ordenamiento Territorial se limita a
sefialar que uno de los objetivos cen-
trales “serd el de la promocién de la
participacion, la concertacion y la
cooperacién para que los ciudadanos
tomen parte activa en las decisiones,
los derechos y deberes, que inciden
en la orientacion y organizacion terri-
torial”.

Los tres conceptos claves del Or-
denamiento Territorial, no se encuen-
tran debidamente formulados en la

perspectiva de construir un proyecto
descentralista y regionalista. Muy por
el contrario el proyecto estila por sus
cuatro costados centralismo y depen-
dencia de las entidades territoriales.

El proyecto de alli en adelante es
tributario de estas limitaciones. Pro-
pone un sistema de ordenamiento te-
rritorial sin dientes. Una Comisién de
Ordenamiento Territorial conformada
mayoritariamente por delegados de los
organismos del Estado central. De los
veintidn (21) integrantes, seis son de-
legados directos del presidente de la
Republica, tres (3) nombrados por el
propio sistema y cinco en representa-
cion de la sociedad civil que son nom-
brados también por el presidente de
la Republica. Sélo siete (7) son dele-
gados de las entidades territoriales.
Pero no sélo por su composicion sino
por sus funciones. Este organismo es
apenas un auxiliar de las politicas na-
cionales del gobierno sin ningtin po-
der de decision real. El sistema crea-
do es un sistema sin poder frente al
Estado central y es de corte
administrativista. Deja por tanto de
lado las cuestiones que planteamos al
comienzo de este escrito con relacion
a poderes reales en el orden politico,
fiscal y administrativo. La estructura
estd construida al revés de lo que de-
beria ser un proceso democratico y
con reconocimiento a las autonomias
locales y regionales. En un sistema as{
el poder se vertebra de la periferia al
centro, en el proyecto del gobierno se
vertebra del centro a la periferia.

El Proyecto Estratégico de Or-
denamiento Territorial es una idea
loable, que en un marco de reales
autonomias territoriales podria
vertebrar una verdadera unidad na-
cional con autonomia en sus enti-
dades territoriales. En la perspecti-
va del proyecto gubernamental que-
da en manos del centralismo tanto
de la Comision de Ordenamiento Te-
rritorial como del Departamento Na-
cional de Planeacién.

Las regiones en el proyecto de
LOOT como verdaderas entidades
territoriales no tiene ninguna posibili-
dad a mediano plazo puesto que re-
duce su alcance a meros organismos
burocriticos de coordinacion sin fun-
ciones precisas, sin recursos econo-
micos propios y como suma de de-
partamentos sin atreverse a romper las
actuales divisiones politico-administra-
tivas. Muy importante que el gober-
nador regional sea elegido, pero, esto
no pasa de ser un canto a la bandera
cuando queda dependiendo de los re-
cursos destinados por las entidades te-
rritoriales que concurran en el acto de
su creacién. Lo propio y para abre-
viar se puede extender a las provin-
cias. Ello para no entrar en la discu-
sién de fondo: soportaria el pais en el
marco de un crecimiento limitado el
conjunto de las entidades contenidas
en el proyecto o derivaria en un pro-
ceso de burocratizacion sin sentido con
una gran cantidad de entidades terri-
toriales sin competencias y funciones
claras y sin recursos. El debate de fon-
do es, como ya lo anticipamos en las
primeras piginas de este escrito, el
tema de la entidad intermedia entre
municipio y naci6n. Este es el tema
que el proyecto elude y por tanto no
responde en realidad a los requerimien-
tos actuales del pais.

El proyecto ademis limita las po-
sibilidades que brinda la Constitucion
Politica a las entidades territoriales para
su asociacién en el propésito de lo-
grar objetivos comunes de desarrollo
econdémico, social y ambiental. La
composicion y el origen de las llama-
das asambleas regionales las deja sin
ningin poder tanto hacia abajo, los
departamentos, las provincias y los
municipios como hacia arriba, el go-
bierno nacional y el Congreso de la
Repiiblica. No hay ni un asomo de
redistribuir el mapa del poder politico
estableciendo asambleas regionales
elegidas popularmente y transforman-
do las circunscripciones territoriales
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para la eleccién del Congreso de la
Repiiblica. Es una reforma que busca
tapar las graves fallas estructurales del
edificio institucional con una mano de
pintura. Todo lo dicho para las regio-
nes es aplicable a las provincias.

La creacién de las Entidades Te-
rritoriales Indigenas propuestas en el
proyecto es un asunto importante. En
general estdn bien formuladas las de-
finiciones formales, pero, al estar
inmersas en el proyecto se limitan
seriamente sus atribuciones, compe-
tencias y recursos, pero ante todo
la posibilidad de decidir con autono-
mia sobre el proyecto de vida de sus
pueblos.

Muchos otros comentarios podria-
mos realizar al mencionado proyecto
de Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, sin embargo las fundamen-
tales las hemos realizado en las lineas
anteriores. S6lo cabria agregar tres que
no por ultimas dejan de ser importan-
tes. La primera se relaciona con las
Asociaciones de Entidades Territoria-
les, las cuales son contempladas en la
Constitucién, y la LOOT sélo debe-
ria referirse a ellas dejando un am-
plio margen para los acuerdos pun-
tuales o estratégicos seglin sea el caso
sin formalizarlas demasiado. Un asun-
to del todo distinto son las llamadas
Reservas de la Sociedad Civil, las Zo-
nas de Reserva Campesinas y las Zo-
nas de Convivencia. Las Zonas de
Reserva Campesina ya existen en la
legislacién pero ellas no se plantean
como entidades territoriales sino como
formas de organizacién de una parte
del territorio con fines bien sea am-
bientales o politicos sin hacer parale-
lismo a las entidades territoriales defi-
nidas en la Constitucién. El proyecto

deja a la legislacion futura su articu-
lacién con las entidades territoriales.
En nuestro entender, se asimilan a for-
mas de organizacion territorial, lo cual
las puede conducir a plantearse a si
mismas como otro tipo de entidad te-
rritorial profundizando la balcanizacién
del pais que de por si ya plantea el
proyecto, con el establecimiento de to-
das las formas de organizacién terri-
torial que planteé como posibilidad la
Constitucién Politica.

Una segunda observacién final
es el tratamiento que se le da al ar-
chipiélago de San Andrés, Providen-
cia y Santa Catalina que es actual-
mente un departamento con un ré-
gimen especial. La propuesta del
proyecto es convertirla en una pro-
vincia insular cuando lo que en rea-
lidad deberia proponerse es que
pase a ser organizada como una ins-
tancia superior de organizacién po-
litico administrativa como una Re-
gi6n Insular Auténoma. Ademas de
su cardcter de bioregién y patrimo-
nio ecosistémico de la humanidad.®
Con el conjunto de problemas de
afirmacién de la soberanfa nacional
por las constantes reclamaciones ni-
caragiienses y con la crisis econé-
mica sélo faltaba agregar este pro-
puesta descabellada, por decir lo
menos.

Finalmente, creemos que el pro-
blema mayor que contempla el pro-
yecto es el de su orientacién
ecléctica y pragmadtica. En efecto,
el proyecto cambia todo para que
todo siga igual. No avanza en la re-
creacion o refundacién del departa-
mento dotédndolo de recursos impor-
tantes, de atribuciones y funciones,
para crear una verdadera entidad

intermedia entre el municipio y la
nacién; pero tampoco es regionalis-
ta puesto que reduce las regiones a
la mera suma de los departamentos
sin recursos propios ni funciones ni
atribuciones reales para crear una
verdadera entidad territorial inter-
media. El proyecto es, pues, inocuo
porque no responde a la dindmica
regional y territorial de la Colombia
de hoy.

¢ Esta es la propuesta del gobernador del
Tolima, Guillermo Alfonso Jaramillo M.,
la cual consideramos acertada. “Una de las
politicas de ordenamiento territorial debe
ser establecer un estatuto para el
Archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina, en lo referente a normas
especiales que en materia administrativa,
de inmigraci6n, fiscal, de comercio exterior,
de cambios, financiera y de fomento
econémico, lo deben regir (art. 310 C.P).
Ademds, lo referente al ejercicio de los
derechos de circulacién y residencia,
control de la densidad de la poblacién,
regulacién del uso del suelo, condiciones
especiales para la enajenaci6n de bienes
inmuebles, con el fin de proteger la
identidad cultural de las comunidades
nativas y preservar el ambiente y los recursos
naturales del archipiélago. Este estatuto debe
ser consultado in situ con las comunidades y
habitantes del departamento, en bien de su
autonomia y descentralizacién”. Guillermo
Alfonso Jaramillo M, Gobernador del
departamento del Tolima; Cecilia Correa V.,
directora del Departamento Administrativo de
Planeacién del Departamento del Tolima
y José Lurduy O. Asesor Fescol-Proyecto
RAP. Agosto 1 de 2001, Mimeo, Ibagué.
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Ordenamiento territorial y sociedad en crisis:

La construccion de
un territorio posible

Humberto Molina

1. Estado y territorio

orresponde a Pierre George, el no-
‘ table ge6grafo francés, la definicién

de la geograffa como “el estudio de
la dindmica del espacio humanizado”. Par-
tiendo de esta perspectiva, es posible esta-
blecer algunos rasgos caracteristicos de di-
cha dindmica, teniendo siempre el cuidado
de entender por territorio, un cierto conjun-
to de recursos, proporcionados por la natu-
raleza, que son aprovechados y transforma-
dos por la accién de las colectividades hu-
manas, es decir, por la poblacién.

Es indispensable considerar en primer
lugar, que el territorio, cualesquiera que sea
la escala a la que se le considere —local,
regional o internacional— es siempre un es-
pacio organizado, cuya organizacién es el
resultado de multiples procesos de innova-
ciones técnicas y de una cierta manera de
ver el mundo, lo cual denominamos en este
caso como instituciones. En segundo lugar,
las relaciones entre el grupo y el medio im-
plican siempre un objetivo y una voluntad
de afectarlo. Finalmente, en las sociedades
modernas mas complejas este propésito, que
se expresa en lo que denominamos ordena-
miento del territorio, escapa a la iniciativa
de los empresarios atomizados “porque la

sintesis es cosa de la colectividad, del Esta-
do. Y enello reside el cambio de estructura.

La organizacién pasa a la escala del Estado o
de la organizacién internacional...” (P. George:
La accién del hombre y el medio geogrdfi-
co, 1968).

Ahora bien, esta accién voluntaria de or-
denamiento del territorio, supone también la
imposicién, la aceptacién o la adopcién con-
sensual de un cierto orden politico unitario,
sea centralizado y piramidal o descentraliza-
do y jerarquico.
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Ya era bastante didfano para la teoria cla-
sica del Estado, que el ordenamiento territo-
rial es posible —de manera estable y clara-
mente reconocible— por la existencia de una
voluntad politica capaz de “transformar ten-
dencias sociales en formas juridicas”
(Hartmann, 1916), hasta convertirlas en Es-
tado. Para decirlo con Hermann Heller, po-
demos admitir que el Estado es un “producto
necesario de la voluntad humana actuando
en una situacion cultural y natural dada™. Una
vez que es un hecho histérico y econémico
la existencia de la division social y técnica del
trabajo:

“Se plantea la exigencia de una ordena-
cion unitaria de las relaciones sociales, y con
ella, la de un poder comin de ordenacién
que debe realizarse también hacia el exterior...
La funcién del Estado consiste, pues, en la
organizacion y activacién auténomas de la
cooperacion social-territorial, fundada en la
necesidad historica de un status vivendi (unas
reglas de convivencia) comunes que armoni-
cen todas las oposiciones de intereses dentro
de una zona geogrifica la cual, en tanto no
existe un Estado mundial, aparece delimita-
da por otros grupos territoriales de domina-
cién de naturaleza semejante” (Teoria del
Estado, 1934).

En este punto es preciso subrayar que el
territorio es naturaleza ya transformada y su-
jeta histéricamente a un proceso incesante
de transformaciones, bajo reglas de apropia-
c¢ién y aprovechamiento que el Estado vigila,
legitima y reglamenta.

Este reconocimiento del verdadero carac-
ter del territorio como funcién de los intere-
ses econdémicos y sociales de la poblacién
que lo habita, entrana ya un enfoque del pro-
blema que lo distancia de los paradigmas
ecoldgicos mis fundamentalistas, que no ven
en €l un objeto cultural e histérico de apro-
piacion sostenible, sino simplemente natura-
leza que debe ser preservada de manera in-
mutable. Pues bajo tal paradigma sélo hay
naturaleza y biologia pero de ninguna mane-
ra sociedad.

En sintesis, existen unos 6rdenes funcio-
nales y ciertas formas de organizaci6n y apro-
vechamiento del territorio que vienen dados

como producto espontdneo de la actividad
de la sociedad, de sus grupos y sus indivi-
duos, son funcién de su estructura econémi-
co-social, de sus necesidades, de su grado de
desarrollo cientifico, de su saber tecnolégico
y de su adaptacion al entorno natural en el
cual habitan. Sobre esta base, el Estado, como
unidad de accién y de direccién legitima, or-
dena las relaciones sociales y dirime los con-
flictos que se oponen a las reglas de convi-
vencia.

Como intenta modelarlo los Gréficos 1
¥ 2, en todos los casos —aun si se parte de la
escala minima local— se trata de alcanzar un
proceso estable y con capacidad de
autoreproducirse, que garantice el aprovecha-
miento y la transformacién de los recursos,
condicionado por unas instituciones, en cuyo
funcionamiento y eficacia, el ejercicio del po-
der politico a través del Estado juega un pa-
pel decisivo. Las reglas de apropiacion de
los productos y los derechos de propiedad,
inscritos en las instituciones y, en particular,
en el ordenamiento juridico, aseguran que la
distribucién del producto corresponda a los
objetivos sociales contemplados, incluso si
ellos surgen de relaciones verticales de domi-
nacion no democraticas. Igualmente se re-
conoce que cualesquiera que sea el orden po-
litico imperante, centralizado o descentrali-
zado, y cualesquiera que sea la escala territo-
rial contemplada, subnacional o local, tal vo-
luntad de accién se encarna en grupos loca-
les concretos, a través de una unidad de pro-
positos que permita, como lo expresa George
Balandier, que “esté identificada con todos
los medios que posibiliten crear y mantener
el orden en los limites de un espacio social-
mente determinado” (Antropologie Politique,
p.147). En otras palabras, es indispensable
obtener en cada escala territorial, una volun-
tad politica identificada con ciertos objetivos
comunes.

El paradigma contemporaneo del Estado
democritico presupone, abstrayéndose de
todo condicionamiento histérico, que tales
objetivos se pueden alcanzar de manera mds
conveniente con mds participacién local y re-
gional; con una organizacion menos piramidal;
con reglas de apropiacién mas democraticas
y dotadas de mayor certeza juridica; con mas

Al interior del propio Es-
tado también se manifies-
ta la coexistencia de las
formas problemadticas y
contradictorias de ejercicio
del poder: en la escala na-
cional, las élites y las cla-
ses medias profesionales
prefieren ubicarse en las
posiciones ejecutivas (o
“tecnocrdticas”) que to-
man decisiones de natura-
leza mds técnica (departa-
mentos de planeacién, or-
ganismos y ministerios del
sector economico), cuyo
desempeiio no estd sujeto
a procesos electivos; mien-
tras que en otras escalas
regionales y municipales,
las dirigencias tradiciona-
les prefieren capturar los
puestos politicos electivos,
desde donde subordinan el
ejercicio del poder ejecuti-
vo al empleo de una buro-
cracia que canaliza las
prebendas y los recursos
de inversion, para reforzar
Jormas de acumulacién de
riquezas y beneficios aje-
nos a la racionalidad eco-
némica de los mercados
modernos, basados en la
productividad y la compe-
tencia.
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apertura hacia el exterior y lo global; por con-
siguiente, con mayor disposicién al cambio y
la transformacién. En resumidas cuentas, todo
ello deberfa resultar en mercados més am-
plios e interactuantes, en mayor sostenibilidad
y competitividad asi como en mejor calidad
de vida.

2. Democracia formal y
segmentacion real

Es bien sabido, sin embargo, que mds
alld de los modelos conceptuales abstractos
no existen formas puras y universales de de-
mocracia y, por supuesto, en una sociedad
en transicion, lo tradicional no se aloja en un
espacio intemporal, sin sujecion a transfor-
macion alguna; ni todo lo modernizante y el
imperio indiscriminado del mercado coincide
con una organizacién y un ejercicio respon-
sable de la democracia. En este sentido, la
democracia constituye otro paradigma de la
época contemporénea cuya realizacién, a ple-
nitud, corresponde al futuro.

Para entender mejor el alcance de este
enfoque es preciso situarse concretamente en
el contexto de una sociedad como la colom-
biana, que se debate en una mezcla o en una
combinacién confusa y mal definida de tra-
dicién y modernidad, s6lo vagamente
percibida por los individuos y la totalidad de
la sociedad que padece los efectos de este
conflicto. Una manifestacién es precisamente
que el acogimiento a formas tradicionales del
ejercicio del poder politico —por ejemplo,
formas patrimoniales o clientelistas—, se en-
mascaran y se legitiman ritualmente a través
de procesos que reproducen en sus manifes-
taciones externas las formalidades de una so-
ciedad democrética y se designan con los co-
rrespondientes conceptos modernos.

El ejemplo més conocido es el de las
“elecciones libres y democréticas” que, en
muchas escalas locales y regionales reprodu-
cen el poder de grupos familiares y de sus
clientelas; o garantizan el control de las pre-
bendas burocriticas, del presupuesto y el ejer-
cicio de la funcién piblica a grupos
jerarquizados, que se apropian el poder en

beneficio de intereses que, en mayor o me-
nor medida, son efectivamente excluyentes.

Esta mezcla conflictiva entre tradicion y
modernidad es particularmente visible en el
contraste de la cultura y los ritmos de vida
rural, con los patrones de las élites
modernizantes y de las clases profesionales
arraigadas en los centros urbanos. En el
hébitat esta diferenciacién se manifiesta en
marcadas disparidades en cuanto a la dispo-
nibilidad de los satisfactores que miden la ca-
lidad de vida. Al interior del propio Estado
también se manifiesta la coexistencia de las
formas probleméticas y contradictorias de
ejercicio del poder: en la escala nacional, las
élites y las clases medias profesionales pre-
fieren ubicarse en las posiciones ejecutivas
(o “tecnocraticas”) que toman decisiones de
naturaleza mds técnica (departamentos de
planeacién, organismos y ministerios del sec-
tor econémico), cuyo desempeiio no esta su-
jeto a procesos electivos; mientras que en
otras escalas regionales y municipales, las
dirigencias tradicionales prefieren capturar los
puestos politicos electivos, desde donde su-
bordinan el ejercicio del poder ejecutivo al
empleo de una burocracia que canaliza las
prebendas y los recursos de inversion, para
reforzar formas de acumulacién de riquezas
y beneficios ajenos a la racionalidad econé-
mica de los mercados modernos, basados en
la productividad y la competencia.

En este punto cabe mencionar ejemplos
que ilustran lo que efectivamente tiende a ocu-
rrir cuando las reglas de apropiacién y de acu-
mulacién de la riqueza, estdn definidas y se
practican a escala local por agentes que repre-
sentan grupos de dominacién tradicionales.

Las regalias provenientes de la explota-
cién de recursos mineros localizados en el
territorio local, se han asignado con el crite-
rio de evitar que las explotaciones modernas
se conviertan en economias de enclave. Se
podria juzgar a esta practica como un inten-
to, promovido desde el Estado Nacional, de
retribuir a determinados niveles subnacionales
por el aporte de recursos naturales —de pro-
piedad colectiva— para objetivos de desa-
rrollo comiin de toda la sociedad colombia-
na. Ademds, se puede suponer que también

La “balcanizacién” de los
partidos después del Frente
Nacional, cada vez mds pro-
funda, hasta la atomizacién
que ha venido a prestarles su
actual fisonomia de federa-
ciones indisciplinadas de
pequerfios barones electora-
les (o de “avisperos” elec-
torales, segiin la grdfica
expresion del ex presiden-
te Lopez Michelsen), tam-
bién balcanizé a la admi-
nistracién piblica. La
“milimetria” que inventd
el presidente Guillermo Ledén
Valencia para distribuir los
cargos burocrdticos, termind
convertida en el arte de poli-
tica magna para asegurar,
entre dos episodios electora-
les, una microposicién buro-
crdtica a cada microbarén
electoral.
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es un intento de orientar una parte
del producto neto de la actividad
minera moderna a ampliar el mer-
cado, promoviendo el desarrollo de
nuevas cadenas productivas, el for-
talecimiento de la base econémica
local y la ampliacién de la inver-
sion social. Todo ello deberia ha-
ber conducido a estrechar la bre-
charegional entre economia tradi-
cional y moderna, pues la enorme
cuantia de los recursos transferidos
deberfa haberlo permitido. No ha
ocurrido, pese a que la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991 se
ocupé explicitamente del asunto,
bajo el supuesto de que asf se res-
pondia a demandas de caricter re-
gional, popular y democritico.

Después de once aiios (1990-
2001), departamentos y municipios
donde se han concentrado transfe-
rencias a través del mecanismo de
las regalfas (Arauca, Casanare,
Guajira...) han involucionado en
sus indicadores de calidad de vida,
las finanzas piblicas han llegado a la insol-
vencia y el territorio estd en gran medida in-
corporado al conflicto armado interno (lo cual
incluye las zonas del Magdalena Medio y el
Putumayo conexas con las explotaciones pe-
troleras). Sin embargo, el ejemplo de las
regalfas no es tnico: mutatis mutandis, se
podrfan hacer anélisis semejantes en lo rela-
cionado con los sistemas de asignacién de re-
cursos para inversién social, cuyos casos mas
trajinados son las transferencias para salud y
educaci6n.

Es preciso resaltar, en todo caso, que los
diversos actores han actuado formalmente
bajo pretextos plausibles, que invocan repe-
tidamente los paradigmas mds recurrentes de
la administracién contemporénea del Esta-
do: la tecnocracia central ha disefiado los pro-
cesos, ha criticado las desviaciones y ha pro-
puesto correctivos en nombre de la eficacia,
la eficiencia y la competitividad; pero ha sido
incapaz de evitar los descalabros y la corrup-
cién en su propio patio, en el manejo de las
comisiones reguladoras de servicios publicos,
en las concesiones viales, en la simulacién

de los mercados para las empre-
sas del sector eléctrico, en
Dragacol, en TermoRio, en el
Metro de Medellin. Por su lado,
las dirigencias econémicas y po-
liticas locales exigen mayores
competencias administrativas y
mayor poder decisional en mate-
ria fiscal, en nombre de la des-
centralizacion, la equidad y los de-
rechos regionales.

Es obvio que tiende a repro-
ducirse una situacién ya bastante
conocida en la historia colombia-
na desde el siglo XIX, esta vez
con menos intelectuales afrance-
sados y con un decisivo peso de
la tecnocracia de lenguaje anglo-
sajon (o globalizante): se disiente
en nombre de realidades abstrac-
tas o puramente “virtuales”, con
perfecto desconocimiento de las
realidades nacionales, por las cua-
les mueren de hambre los infan-
tes colombianos, se asesinan los
adolescentes en las barriadas periféricas de
las grandes ciudades y se matan campesinos

en los territorios del conflicto interno’.

En este galimatfas es preciso entender
que, ni la tecnocracia comprende ni repre-
senta el conjunto de la nacién —apenas sus
propios limitados intereses—, ni los poderes
regionales, que transan y trafican en el Con-
greso con la tecnocracia, expresan el pro-
yecto o los proyectos de reinvidicacién y
transformacién regional.

! Ciertas discusiones que plantean esta controversia
como si fuese entre neoliberales e intervencionistas,
u otras que se libran més desenfadadamente entre
periodistas “dinosaurios” y “modernos” (como, por
ejemplo, el periodista Plinio Apuleyo Mendoza),
traducen en forma apropiada esta fuga sistemética
del “principio de realidad”, como dirfa un
psicoanalista. Para un ejemplo concreto, ver el
articulo de Mendoza: “Vivan los dinosaurios”,
edicién dominical de El Espectador, noviembre 18

de 2001, p. 27A.
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3. La crisis politico-
administrativa del Estado
colombiano.

Hay que insistir en que el paradigma de-
mocratico contemporineo es apenas “un
ideal” al comienzo del la post-modernidad (;0
del post capitalismo?), que esta lejos de ser
una realidad o siquiera una operacién ejecu-
table a corto plazo, sin que sobrevengan cam-
bios sociales drasticos, por lo menos en lo
tocante a los paises del “Tercer Mundo™.

El punto fuerte del paradigma consiste
en la ecuacién que identifica descentraliza-
cién con mayor participacion democritica; y
con “Estado inteligente” y “maleable” como
lo ha denominado Sergio Boisier (La moder-
nizacion del Estado: Una mirada desde las
regiones, 1995). Pero este punto fuerte es
en larealidad su tal6n de Aquiles; habria que
demostrar que la descentralizacion por si mis-
ma puede producir la transformacién de las
estructuras sociales y subnacionales y, por lo
tanto, de las actuales formas de dominacién
politica. La experiencia histérica demuestra,
mads bien, que las transformaciones sociales
y econémicas agenciadas o promovidas
centralizadamente desde el Estado nacional
permitieron, luego de un largo periodo, como
ocurrié en Europa, implantar una forma de
organizacién territorial cada vez menos cen-
tralizada, mds abierta y flexible.

Por lo menos en el caso colombiano, des-
de hace mas de cien aios, se vienen ensa-
yando medios institucionales, generalmente
bajo la forma de reformas a la Constitucién
y sucesivos reordenamientos juridicos, para
recuperar la unidad de accién del Estado Na-
cional, el monopolio de la coercién y la coor-
dinacién entre los 6rganos, las instituciones y
las entidades territoriales del Estado, sin que
se hayan obtenido los resultados esperados:

“Especialmente en los tltimos dieciocho
aiios (a partir de las Leyes 14 de 1983 y 12
de 1986, Acto Legislativo 1 de 1986, pasan-
do por la Asamblea Constituyente de 1991)
la produccion de reformas de distinta talla y
contenido se ha acelerado vertiginosamente,
de tal manera que la incredulidad sobre la
eficacia es creciente a medida que los pro-

blemas no cesan de agravarse. Ahora se ha-
bla de la convocatoria de una nueva Asam-
blea Constituyente y de un nuevo proyecto
de Ley Organica de Ordenamiento Territo-
rial, después de diez proyectos sobre este 1il-
timo tema elaborados en los pasados diez
anos, ninguno de los cuales ha tenido éxito
hasta el momento”. (Molina. Humberto,
Coyuntura Politica No. 19, Bogota, septiem-
bre 2001, p. 12y 13).

En un reciente debate con Salomén
Kalmanovitz, a raiz de la publicacién de su
libro sobre Las Instituciones y el desarrollo
econdmico en Colombia (2001), he afirma-
do que:

“A juzgar por lo que se escribe en publi-
caciones periédicas e investigaciones, los co-
lombianos tendemos a coincidir en la identi-
ficacion de los problemas que amenazan con
arruinar a la nacién; pero el tipo de proceso y
los mecanismos apropiados para lograrlo es
lo que no conseguimos poner en marcha para
superarlos. De esto se seguirfa que probable-
mente el asunto consiste mas en como ha-
cerlo que en lo que se debe hacer”.’

Sin embargo, es improbable en verdad,
que se haya identificado la naturaleza misma
del problema y, por ello, la actuacién resulta
fallida. Partiendo de la notable investigacién
histérica de Fernando Guillén Martinez so-
bre El poder politico en Colombia (1.979),
en cuya elaboracién tuve la fortuna de parti-
cipar hace ya bastante tiempo, he formulado
una hipétesis interpretativa (Grafico 3) que,
en sintesis, podria caracterizarse por tres as-
pectos: en primer lugar, la problematica del
Estado colombiano no radica por si misma
en la centralizacién (o en otra época, en el
federalismo) sino en que jamés el Estado ha
conseguido construir cabalmente una organi-
zacién econémico-social del territorio unita-
ria y, mucho menos, homogénea; en segun-
do lugar, porque el Estado colombiano es en
realidad un Estado segmentado, una suerte
de asociacion muy fragil de caudillajes aris-

‘ Molina, Humberto, “Pero...;c6mo podremos
hacerlo?”, Coyuntura Politica, No. 19, Bogot4,
septiembre de 2001, p. 14.

Lo que sugiere el diagra-
ma sobre la coexistencia
de formas de organizacion
politica es que en cada ni-
vel territorial, la coexisten-
cia implica el predominio
de diferentes jerarquias
sociales y de distintas for-
mas de apropiacion y acu-
mulacién de la rigueza.
Las formas premodernas,
las reglas tradicionales de
propiedad y los métodos
extraecondémicos de la sub-
ordinacién politica de la
burocracia a los intereses
de las aristocracias y los
liderazgos regionales, re-
sultan en ultimas predomi-
nantes y sobre ellos se
asientan las formas de la
economia que algunos au-
tores, entre ellos Garay y
Kalmanovitz, han denomi-
nado como “rentisticas”.
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tocréticos o cacicazgos regionales, débilmen-
te articulados con un orden nacional bastante
restringido?, que agencia los intereses
interregionales e internacionales de un
empresariado incipiente y de una tecnocracia
ilustrada, imbuida de los valores de la
competitividad y la productividad, pero poco
influyente, por lo menos en los niveles
subnacionales; en tercer lugar, porque es un
Estado en el cual el nivel nacional es un
segmento “modernizante” muy estrecho
(hay grandes “barreras de entrada” a él),
que coexiste con otras formas regionales y
locales de organizacién territorial y de do-
minacién politica, cuya naturaleza es
“premoderna”, las cuales son muy difundi-
das en el territorio.

A los anteriores hay que afadir un
cuarto rasgo: la debilidad del Estado na-
cional jamds le ha permitido ejercer pre-
sencia y dominio en la totalidad del territo-
rio sobre el cual formalmente detenta la
soberanfa. Los colombianos hemos sinte-
tizado este rasgo en una frase: tenemos mas
territorio que Estado.

En efecto, de acuerdo con el estudio de-
nominado “Aportes para una nueva
regionalizacién del territorio colombiano
(2001)", efectuado por el autor en el Minis-
terio de Desarrollo con la colaboracién del
economista Pedro Moreno, y publicado hace
unos meses en el libro Ciudad y Region en
Colombia (p. 617), uno de los problemas cri-
ticos lo constituye la total falta de articula-
ci6n o la integraciéon muy débil de la mayoria
del territorio a las redes urbanas subnacionales:

“Las 4reas funcionalmente integradas
abarcan alrededor de 460.000 Km?, repre-
sentan apenas el 40.3% del territorio nacio-
nal y en ellos estéin localizados la totalidad de
los 108 centros que representan las ciudades
de mads alta jerarquia de la red, las cuales se
distribuyen en seis érdenes funcionales; tam-
bién es el drea efectivamente cubierta por la
red vial nacional. A su vez, los municipios
encabezados por estos 108 centros suman
97.000 Km’, o sea, el 9% de la superficie
nacional. Otros 225.000 Km? son muy débil-
mente articulados con los subsistemas urba-
nos. Finalmente, el otro 40% del territorio
corresponde a zonas de la Orinoquia y la

Amazonia (458.748 km2), muy débilmente in-
tegradas, o que deben calificarse s6lo como de
asentamiento disperso, cuyas cabeceras no se
han integrado todavia de manera orgénica al
mercado interno y, de manera general, a la vida
econdmica nacional”.

Por otro lado, el mapa de las regiones
subnacionales pone de presente que los territo-
rios débilmente articulados del Terraplén Pa-
cifico, el corredor Urab4-La Mojana-Serrania
de los Motilones, el Piedemonte Llanero y la
Guajira, estdn monopdlicamente polarizados por
las metrépolis subnacionales, con las cuales se
encuentran en una relacién de dependencia
de carécter mds de colonizacién interna que
de interdependencia funcional.

Se ha constatado también, que en to-
das las escalas del territorio se reproducen
los factores de desarticulacion, desintegra-
cién, coexistencia de formas de organiza-
cién politica tradicionales con otras de ca-
ricter mas modernizante, asi como de po-
breza y precariedad de las formas juridi-
cas de propiedad, que caracterizan a su vez
a las relaciones entre regiones y de éstas
con el Estado nacional.

' En su andlisis de las estructuras estatales de Africa,
George Balandier ha detectado elementos y
dindmicas semejantes a los que se observan en la
organizacién y el funcionamiento del Estado
colombiano. Una caracteristica muy definitoria de
estos tipos tradicionales de Estado es que combinan
un aparato burocrético centralizado, articulado
débilmente con organizaciones politicas regionales
“segmentarias”, que ejercen el poder politico —
dentro del dmbito mds o menos extensa que le
demarca el centro— en beneficio de la reproduccién
de sus particularismos: “en el marco de este sistema,
las unidades politicas mds amplias son afectadas por
la discontinuidad y el relajamiento de la cohesién™
(op. cit., Presses Universitaires de France, 1967,
p. 164). También sefiala que “esta forma de
organizacién politica corresponde generalmente
al tipo de patrimeonialismo definido por Max
Weber” (p. 176); y reconoce que “de hecho, en
los Estados tradicionales y en diversos Estados
modernos, coexisten relaciones jerdrquicas y
relaciones piramidales... el papel de la competencia
y del conflicto al interior mismo de la accién
politica hace que esta tltima conserve un aspecto
segmentario” (p.168).

El propésito unificador de
Niifiez naufragé histérica-
mente porque, en el mane-
Jjo del Estado, ni era posible
delegar responsabilidades
en las comunidades locales,
victimas del gamonalismo
y encadenadas al atraso bu-
cdlico de la provincia domi-
nada por comerciantes y te-
rratenientes, ni tampoco se
podia prescindir de estas
iltimas clases sociales
para apoyarse en fuerzas
modernizantes. La res-
puesta histérica de la rea-
lidad nacional frente al
progresista pero platénico
proyecto de Niiiez, y que
por fuerza habia de resul-
tar autoritario al tener que
apoyarse como elementos
unificadores en la Iglesia,
el ejército nacional y un en-
Jjambre de burdcratas, fue
la ineficiencia del Estado
prohijada por una alianza
de poderes econémicos lo-
cales de naturaleza agraria
¥ por los politicos provincia-
les que encontraron ficil, a
escala regional y local, apo-
derarse de la burocracia y
de los recursos del presu-
puesto para utilizarlos en
beneficio de la perpetua-
cién de una dominacion
politica, atada al particu-
larismo y a sus intereses
patrimoniales.
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Lo que sugiere el diagra-
ma sobre la coexistencia de for-
mas de organizacion politica es
que en cada nivel territorial, la
coexistencia implica el predo-
minio de diferentes jerarquias
sociales y de distintas formas
de apropiacién y acumulacién
de la riqueza. Las formas
premodernas, las reglas tradi-
cionales de propiedad y los mé-
todos extraeconémicos de la
subordinacién politica de la bu-
rocracia a los intereses de las
aristocracias y los liderazgos
regionales, resultan en tltimas
predominantes y sobre ellos
se asientan las formas de la
economia que algunos auto-
res, entre ellos Garay y
Kalmanovitz, han denomina-
do como “‘rentisticas”.

Tales formas no garantizan a la esca-
la local que la poblacién pueda satisfacer
las necesidades bésicas, ni que pueda en-
contrar formas de trabajo, de produccién
y de insercién en los mercados efectiva-
mente modernos, basados en las reglas de
apropiacién a partir de la productividad y la
competitividad.

Dicho de otra manera: tal como se for-
mul6 en el Grafico 1 sobre la “Dindmica del
espacio humanizado”, el tipo de hébitat en el
cual se concreta la singularidad de lo local, y
se expresa la calidad de vida (como también
se mostré en el Gréfico 2) es precario por-
que estd dominado por formas precapitalistas.
Sea que se centralice atin més el Estado o
que se adopte una organizacién mas federativa,
la concrecién de formas mads homogéneas,
modernas y democriticas para la administra-
cion unitaria del territorio, chocard inevitable-
mente con el hecho de que, a escala local, los
grupos tradicionales de poder siempre podrin
manipular el aparato del Estado para reprodu-
cir sus propios privilegios. Por otro lado, el Es-
tado nacional o subnacional siempre se vera
deslegitimado frente a las comunidades locales
no s6lo por su inoperancia, sino porque lo que
realmente opera es la adscripcién a los
particularismos locales de los linajes y los

liderazgos asentados en clien-
telas y contraprestaciones
clientelistas. La posibilidad
de disponer de un hébitat, as{
sea precario, se limita funda-
mentalmente a la posibilidad de
ser incluido en estas redes de
relaciones més tradicionales.

4. Partidos y nacion

Desarrollar una posicién
conceptualmente inequivoca,
y fundamentada acerca de la
dimensién politica compro-
metida en la cuestién territo-
rial, constituye hoy una ta-
rea crucial para la sociedad
colombiana, si realmente de-
sea supervivir en el paisaje
politico como Estado unita-

rio, conquistar su identidad histérica e
instrumentar eficazmente su accién para im-
primir un sello propio en el presente y el por-
venir de la nacién.

La idea de constituir movimientos o par-
tidos nacionales para enfrentar la resolucién
de la cuestion nacional cada vez que ella ha
hecho crisis, ha sido un expediente recurren-
te en la historia politica de Colombia.

Indalecio Liévano Aguirre puso de pre-
sente, en su momento, como mediante el
instrumento del Partido Nacional quiso
Rafael Niifiez responder a la necesidad de
proporcionar un conductor politico al pro-
ceso de unificacién nacional del pueblo
colombiano. Por algo que en el siglo pasa-
do pero también a lo largo del presente ha
singularizado la vida de los partidos politi-
cos y de las instituciones colombianas, algo
a lo que ya se ha hecho alusién y que podria
ser caracterizado patol6gicamente como una
especie de esquizofrenia politica, una buena
parte de los pensadores radicales y conser-
vadores identificaron sus lecturas con la rea-
lidad colombiana y sus conceptos de otras
naciones con la realidad de nuestra propia
nacionalidad. Como lo expresa muy apro-
piadamente el propio Liévano Aguirre:
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“Las diferencias que separaron a nues-
tros partidos no se produjeron porque des-
pués de un maduro examen de nuestras rea-
lidades y problemas, los pensadores y politi-
cos colombianos llegaron a soluciones distin-
tas y contradictorias sobre ellos, sino porque
influidos por ideologias extranjeras, se ima-
ginaron ver en Colombia problemas que aquf
no existian y trajeron entonces a nuestros sis-
temas juridicos, las soluciones que a ellos se
daban en el exterior, construyendo asi sobre
la verdadera realidad nacional, que todos ig-
noraban, una especie de realidad abstracta
sobre la cual polemizar los literatos afrance-
sados y por lo cual se mataban los campesi-
nos colombianos”.

Al querer hacer de la Regeneracién,
segun las propias palabras de Nuez, ni co-
pia de instituciones extranas, ni parte de es-
peculaciones aisladas de febriles cerebros
“sino como un trabajo de codificacién natu-
ral y facil del pensamiento de la nacién”, el
reformador tuvo que prescindir de los viejos
alinderamientos producidos por aquella men-
talidad un tanto esquizoide. Pero huérfano
de fuerzas reales en las cuales apoyarse, de
una clase industrial capaz de unificar el mer-
cado interior sobre las efectivas bases eco-
némicas de un capitalismo en desarrollo y de
un campesinado libre en el sentido moderno
del término (apenas estibamos en 1886), tuvo
por consiguiente que instrumentar un mode-
lo bismarkiano de unificacion nacional desde
arriba; nuevamente tuvo que recurrir a la
platénica materializacién de una idea de uni-
dad nacional a través de la unificacion con-
ceptual de los dirigentes de los partidos que
lo acompanaron en la obra, pero con entera
prescindencia de la activa insercién del pue-
blo-nacién que entonces estaba constituido
por la abrumadora mayoria campesina; entre
otras cosas, porque una mayoria de campe-
sinos sumidos en la barbarie cultural, en el
particularismo local, en la servidumbre en
beneficio del terrateniente, no es factor unifi-
cador para una nacién moderna, sino de dis-
gregaciéon®. De hecho, aquel campesinado
era la carne de caiién que marchaba bajo las
banderas de los generales de los Estados So-
beranos y sigue siendo la materia prima del
voto adscripticio o de la subversién contra el
Estado unitario.

Lo que se quiere decir es que la centra-
lizacién politica, que luego se convirti6 tam-
bién en la centralizacién administrativa, con-
sigui6 la unidad nacional por arriba, pero que-
dé incompleta, con fuerzas sociales masivas
que no fueron integradas al proceso y que no
ha sido posible integrar posteriormente, por
lo cual requiere ser completada con una es-
pecie, de “movimiento unificador desde aba-
jo”.

En la préctica las inconsistencias sobre el
problema nacional del partido reformador, es-
tuvieron relacionadas con tres problemas sub-
sistentes en nuestra cuestién colombiana: ante
todo, no comprendié que la no insercién en
una economia moderna por parte del campe-
sinado habrfa de reproducir su adscripcién
servil y antidemocratica a los gamonales lo-
cales, convirtiendo el sufragio en instrumen-
to de reproduccién de particularismos politi-
cos regionales; en segundo lugar, no entendi6
que la entrega de la educacioén al centralismo
eclesidstico impediria el ascenso de una cul-
tura nutrida de los valores de la libertad, el
pluralismo y la democracia como correspon-
de a una nacién moderna; y por ultimo, tam-
poco pudo prever la incidencia de otros fac-
tores estructurales, como la actuacion
despoética de la administracién burocrdtica, los
privilegios por cuenta de las politicas econ6-
micas proteccionistas y el tipo de actuacién
patrimonial de los partidos en las escalas lo-
cales y regionales.

“ Véanse, por ejemplo las apreciaciones del general
Rafael Reyes en sus Memorias, 1850-1855: “La
alta clase social, descendiente de familias espanolas,
se dedica poco al trabajo y a las industrias y aspira
a vivir de los puestos piiblicos, y como éstos son
insuficientes para todos los aspirantes, los que no lo
adquieren forman en la oposicién y estdn dispuestos
a apoyar cualquier movimiento revolucionario. La
clase media o burguesa no se ha formado
definitivamente todavia y los individuos que
sobresalen por sus energias, se hacen conocer en
las revoluciones. La gran masa de la poblacion,
formada de indios y de mestizos, mezcla de blancos
con éstos, es el elemento que los revolucionarios
explotan en su beneficio. Se comprende que una
poblacién en estas condiciones es muy apropiada
para mantenerla en frecuentes revoluciones™. (Op.
cit., Fondo Cultural Cafetero, 1986, p. 250).

El examen juicioso y des-
apasionado de la coyuntu-
raindica que ni todo recla-
mo de eficiencia regional
es desdeniable, ni toda exi-
gencia regionalista va en
la direccién del progreso
historico. Algunas fuerzas
contestatarias, a falta de
programa politico, han cai-
do en una suerte de
populismo descentralista
con el cual hacen el juego
a la segmentacion del Es-
tado y al fraccionamiento
territorial. Es preciso iden-
tificar el camino de la au-
tonomia que haga posible,
eficazmente, la concurren-
cia de las fuerzas regiona-
les excluidas del desarro-
llo pero, al mismo tiempo,
se requiere disefiar el mo-
delo de convivencia que
asegure la igualdad de
oportunidades y confiera
valor prdctico a la unidad.
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A lo largo del siglo XX, todas las institu-
ciones creadas por Niifiez para suministrar
un s6lido apoyo a su empresa de unidad na-
cional desde el Estado, fueron
colapsando progresivamente, a

partir de diferentes coyunturas
historicas.

Primero fue el ejército: hay
que reconocer que para el pais
representé un sélido avance dis-
poner de un ejército nacional
por encima de las rencillas par-
tidistas y los gamonales regiona-
les que se habian ensefioreado de
las guerras civiles. En amplias re-
giones campesinas, la conscripcién
de reclutas llegd a convertirse en un
instrumento civilizador que educo ge-
neraciones, las puso en contacto con el
mundo exterior y les suministré una vi-
sion del pais en el cual habitaban, mas
amplia que el simple trasegar de la vere-
da a la cabecera municipal. En muchas
regiones, como los departamentos de Boyaca
y Narifio, se llegé a considerar un honor ser
llamado a filas.

Desgraciadamente, el ejército tuvo muy
pronto que comenzar a intervenir en el con-
flicto interno empujado, incluso a su pesar,
por la incapacidad de la retérica dirigencia
nacional de comienzos del siglo XX para em-
prender un proyecto de desarrollo, que no
tuviera que apalancarse en los privilegios del
proteccionismo y en la concesién incondi-
cional, a capitales internacionales, de la ex-
plotacién de los recursos comunes de la na-
cién.

El conflicto de las bananeras, en 1928,
comienza a marcar esta enajenacion del ejér-
cito con respecto de la nacién, haciéndolo
aparecer como instrumento de intereses
extranjerizantes; pero es a la caida del go-
bierno de Rojas Pinilla, con su intervencion
contra los estudiantes y luego, durante el pe-
riodo del Frente Nacional, en el cual se le
utiliz6 extensamente como instrumento de
contrainsurgencia interna en el marco de la
Guerra Fria, cuando definitivamente pierde
su irremplazable papel de garante de la uni-
dad y la soberania, para transformarse en
una mas de las fuerzas en conflicto.

Después fue la Iglesia cato-
lica: al ponerse, en los afios cuaren-
ta, al servicio incondicional del proyec-
to falangista incubado por Laureano
Goémez en el seno del Partido Conservador,
perdié gran parte de su legitimidad frente a
la otra mitad del pueblo colombiano. Su con-
dicién empeoré también por su desempeno a
lo largo del Frente Nacional, particularmen-
te alli en donde se suponia que debia haber
construido su fortaleza mas sélida: en el sis-
tema educativo. Se enajend las masas estu-
diantiles emergentes y no supo poner en mar-
cha oportunamente un proceso de actualiza-
cion (o aggiornamento como se lo llamé en-
tonces) capaz de satisfacer las demandas de
una juventud en ascenso hacia las capas me-
dias profesionales.

Y finalmente, colapsé también la centra-
lizacién politica conjuntamente con la supues-
ta descentralizacién administrativa. Y este
colapso ha sido decisivo, sencillamente por-
que ha arrastrado tras de sf todo el edificio
del Estado y lo que aiin quedaba de elemen-
tos articuladores de la unidad territorial. Pero
aquello que colapsé no son los conceptos
sino los instrumentos concretos del siste-
ma, a saber: los dos partidos en los cuales se
apoyaba y la disciplina del aparato burocrati-
co que éstos articulaban.

Para dimensionar la magnitud de este fac-
tor, es preciso entender que el Partido Nacio-
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nal, primero, y los partidos Liberal y Conser-
vador, constituyeron hasta las postrimerfas del
Frente Nacional (en 1974) la columna verte-
bral de la unidad de accién del Estado.

Ya se tratase de movimientos nacionales
como el Partido Republicano de Carlos E.
Restrepo; La Concentracién Nacional de En-
rique Olaya Herrera; los 16 anos del Frente
Nacional; o de los perfodos hegemoénicos en
que los partidos tradicionales jugaron sucesi-
vamente el papel de gobierno y oposicion,
los partidos fueron, en todas las circunstan-
cias, la correa de transmisién que comunicé
eficazmente la voluntad del ejecutivo a las
administraciones departamentales y locales.

La condicién necesaria y suficiente para
este eficaz desempeno fue una sélida e, in-
cluso, irracional subordinacién de los
liderazgos regionales a las jerarquias nacio-
nales. Esto garantiz6 la actuacién unitaria de
cada formaci6n partidista, el acatamiento de
las directivas nacionales al presidente de tur-
no, y de los directorios departamentales y
municipales, a las direcciones nacionales. Por
supuesto, hubo disidencias y fracciones, pero
no era cuestién que consistiera simplemente
en que cada cacique o gamonal lugarefio se
pudiese proclamar candidato por cuenta pro-
pia y a nombre del mismo partido.

La “balcanizacién” de los partidos des-
pués del Frente Nacional, cada vez mas pro-
funda, hasta la atomizacién que ha venido a
prestarles su actual fisonomia de federacio-
nes indisciplinadas de pequeiios barones elec-
torales (o de “avisperos™ electorales, segiin
la grafica expresion del ex presidente Lopez
Michelsen), también balcanizé a la adminis-
tracion piblica. La “milimetria™ que inventd
el presidente Guillermo Ledn Valencia para
distribuir los cargos burocraticos, terminé con-
vertida en el arte de politica magna para ase-
gurar, entre dos episodios electorales, una
microposicion burocratica a cada microbarén
electoral.

En un volumen sobre Territorios, Regio-
nes, Sociedades (Cerec, 1994), la antropéloga
Myrian Jimeno examina algunas cuestiones
sobre Region, nacion y diversidad cultural
en Colombia. Atribuye, entre otras causas,
la crisis actual del centralismo a “las progre-

sivas fisuras en la red de intermediarios en-
tre laregién y el Estado nacional, entre otras,
a través del debilitamiento de las maquina-
rias partidistas.” Y concluye: “‘el debilitamien-
to de los vinculos partidistas como parte de
la relacién entre regién y nacién, llevé a la
biisqueda de una nueva relacién con mayo-
res derechos politicos y mayor reconocimien-
to de las regiones en las diferentes instan-
cias decisorias, que se plasmoé en el variado
conjunto de medidas de los dltimos afos so-

bre descentralizacién™.

5. Agenda: construir la unidad
nacional y reconstruir el Estado

No es obligatorio en este lugar detenerse
més en el andlisis econémico, social y regio-
nal del problema. Al evocar estos aspectos lo
significativo radica més bien en poder rela-
cionar la cuestién de la unidad nacional mal
resulta e inconclusa con el asunto del cen-
tralismo y la ineficaz unidad de accién del
Estado.

En efecto, lo que ha venido ocurriendo
al hipercentralizado Estado colombiano, tan-
to en el terreno administrativo como en el
politico, tiene su raiz en la incapacidad de

*Jimeno, Myriam, op. cit., pp. 69-70. En el mismo
volumen Ferndn Gonzélez examina algunos factores
que explican los efectos de la ausencia de Estado
en regiones de colonizacién. Marco Palacios
elabora una sintesis de la problemadtica politica
que evoca la organizacién del territorio —a escala
latinoamericana— en el volumen: Palacios,
Marco, compilador: La unidad nacional en
América Latina. Del regionalismo a la
nacionalidad, El Colegio de México D.F., 1983.
Alvaro Tirado Mejia en Descentralizacion y
Centralismo en Colombia, Fundacion Friedrich
Nauman-Editorial Oveja Negra, Bogotd, 1983, hace
una presentacién de algunos aspectos de esta
problemitica colombiana y realiza una recopilacion
documental valiosa para la comprensién de la historia
del tema. La citada obra de Fernando Guillén Martinez
sobre El Poder Politico en Colombia, Punta de
Lanza, Bogotd, 1979, aporta importante informacion
histérica sobre los factores que han incidido en la
desarticulacion de la accion del Estado.

Al querer hacer de la Re-
generacion, segiin las pro-
pias palabras de Niiriez, ni
copia de instituciones extra-
fias, ni parte de especula-
ciones aisladas de febriles
cerebros “sino como un tra-
bajo de codificacion natu-
ral y fdcil del pensamiento
de la nacién”, el reforma-
dor tuvo que prescindir de
los viejos alinderamientos
producidos por aquella
mentalidad un tanto
esquizoide. Pero huérfano
de fuerzas reales en las
cuales apoyarse, de una cla-
se industrial capaz de uni-
ficar el mercado interior
sobre las efectivas bases
econdmicas de un capita-
lismo en desarrollo y de un
campesinado libre en el
sentido moderno del térmi-
no (apenas estibamos en
1886), tuvo por consi-
guiente que instrumentar
un modelo bismarkiano de
unificacién nacional desde
arriba.
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absorber la participacién ciudadana para dar
curso a las demandas de las circunscripcio-
nes territoriales y de los sectores sociales mal
integrados o marginados.

El propésito unificador de Niifiez nau-
fragé histéricamente porque, en el manejo
del Estado, ni era posible delegar responsa-
bilidades en las comunidades locales, victimas
del gamonalismo y encadenadas al atraso bu-
célico de la provincia dominada por comer-
ciantes y terratenientes, ni tampoco se podia
prescindir de estas tiltimas clases sociales para
apoyarse en fuerzas modernizantes. La res-
puesta histérica de la realidad nacional frente
al progresista pero plat6nico proyecto de Niifez,
y que por fuerza habia de resultar autoritario
al tener que apoyarse como elementos unifi-
cadores en la Iglesia, el ejército nacional y
un enjambre de burderatas, fue la ineficiencia
del Estado prohijada por una alianza de po-
deres econémicos locales de naturaleza agra-
ria y por los politicos provinciales que en-
contraron fécil, a escala regional y local, apo-
derarse de la burocracia y de los recursos
del presupuesto para utilizarlos en beneficio
de la perpetuacién de una dominacién politi-
ca, atada al particularismo y a sus intereses
patrimoniales. En este irresoluble dilema se
han marchitado y han perdido su sentido to-
das las reformas constitucionales y los desa-
rrollos legales que se han inspirado en el pro-
pésito de hacer mas eficiente la administra-
cién piiblica. Como en la conocida frase de
Kierkegaard, hemos estado construyendo pa-
lacios de ideas —y mds exactamente de nor-
mas— pero en realidad habitamos en una
choza. Ademads ha sido la causa para que se
desvirtiie la libertad del sufragio (en razén
del cautiverio burocrético y la adscripcién
clientelista de los electores), asi como una
barrera para la implantacién de un ejercicio
politico realmente democritico, debido a la
necesidad recurrente de acudir al uso de la
fuerza y de las medidas de excepcién para
enfrentar la insubordinacién ciudadana y la
subversién rural, a falta de canales para la
expresion ciudadana, de alternativas para la
modernizacién cultural y de compromiso ope-
rante pararesolver el problema agrario.

En la cuestién de la redefinicion de la
organizacion politica-administrativa del terri-

torio, estin comprometidos los propios fun-
damentos de la unidad estatal y territorial.
Los enfoques tecnocraticos y juridico-for-
malistas han reducido el asunto a la disyun-
tiva entre centralismo y autonomia regional
(o federalismo); la disyuntiva real parece re-
sidir, mds bien, en la escogencia entre uni-
dad del Estado y segmentacién.

En el enfoque tecnocritico, el papel
protagénico lo juegan el modelo de distribu-
cién de los ingresos fiscales entre la nacién y
las entidades territoriales, es decir, la cues-
tién de las finanzas intergubernamentales,
como funcién objetivo relacionada con la
eficacia administrativa y la eficiencia del gasto
publico. El asunto complementario se redu-
ce al intento de identificar procesos y meca-
nismos organizacionales (0 administrativos)
para asegurar la correcta asignacién de re-
cursos y la deseable coordinacién
intraregional en la ejecucion de politicas de
desarrollo, como es el caso de las anuncia-
das Regiones Administrativas de
Planeacion, a las que se refiere el dltimo
proyecto gubernamental sobre Ley Orgéani-
ca de Ordenamiento Territorial (LOOT, agos-
to 2001).

Este enfoque “administrativista” tiende a
dejar irresoluto el problema basico que es de
la supervivencia del viejo orden segmentario.
El planteamiento alternativo que se ha propuesto
aqui, reconoce que las tendencias a la segmen-
tacion y el fraccionamiento han supervivido
articuladas a formas premodernas de la pro-
duccién, de la organizacién social y del ejer-
cicio de la funcién politica incluido, en ello,
el desempeiio de los partidos. Los poderes
establecidos a escala departamental y muni-
cipal han debilitado y demolido los cimien-
tos del Estado unitario regenerador. La cons-
truccion de unos nuevos fundamentos y la
creacion, por lo tanto, de un nuevo ambien-
te regional, con base en un renovado “con-
trato social” es indispensable para consumar
la tarea que dejé inconclusa la Asamblea
Constituyente de 1991, y su correspondien-
te y ya desvirtuada Carta constitucional,

La proliferacién de entes territoriales
que propone el mds reciente proyecto de
LOOT, los cuales se superponen y yuxta-




36 Ordenamiento Territorial: rumbos y tumbos

Revista Foro

ponen a los existentes, deja intactos los ele-
mentos determinantes y de mayor peso es-
pecifico propios del Estado segmentario. Tal
propuesta es ingenua: propicia la inflacion
burocratica, y crea una marafia de organis-
mos dificilmente coordinables en la practica
y, de hecho, propiciaria una mayor segmen-
taciéon. La candidez tecnocritica intenta
construir sobre las ruinas de una edificacién
afectada por fallas estructurales, de tal modo
que s6lo puede contribuir a su colapso irre-
parable.

La actuaci6n tecnocratica saca a flo-
te, ademads, la inadecuacién del diagnéstico y
sus peligrosas consecuencias. Pese a su ca-
racter un tanto artificial, la solucién disenada
por Niifiez conoci6 algunos decenios de es-
plendor porque se fundamenté en un analisis
descarnado en cuanto a la naturaleza y el al-
cance del problema. Yaen 1881, en vispe-
ras de la empresa regeneradora, don Miguel
Samper senalaba que:

“Para que esta reaccion del espiritu pu-
blico sea el resultado de una resolucion viril,
enérgica, eficaz, debemos todos cuidar que
no sea obra del entusiasmo sino de la reflexion.
Hemos de percibir claramente las causas que
nos han traido a esta crisis, asi como los me-
dios de hacerla fecunda porque, como lo de-
ciamos al principio de nuestro escrito sobre
La Miseria en Bogotd, nada hay tan dafioso
al hombre como atribuir los males que sufre
a causas que no los producen” (E! Progra-
ma de la Union, 1881).

Es obvio que bajo las circunstancias ac-
tuales, el pasaje del centralismo tecnocritico
a la autonomia regional no puede hacerse sin
acuerdo nacional, ampliamente consultado a
los ciudadanos de todas y cada una de las
regiones, que defina sus fundamentos y esta-
blezca la agenda de la transicién. Tienen que
ser redefinidos los sistemas de representacion
politica, reconstruido el ejército como garante
de la unidad reconquistada y debe ser disenado
un sistema de valores que garantice la educa-
cién y la cultura democritica.

También es preciso replantear el manejo
de las finanzas intergubernamentales. Pero
este asunto no sélo evoca la magnitud de las
transferencias sino el examen de las fuentes
de recursos, precisamente porque la natura-
leza de los tributos y de las cargas impositivas
que entraiian, deben contribuir simultdnea-
mente al equilibrio interregional y hacer re-
caer el esfuerzo de modernizacién regional
sobre los sectores mas privilegiados del viejo
orden. De lo contrario las nuevas disposicio-
nes podrian convertirse en instrumento para
perpetuar, una vez mds, privilegios e
inequidades tanto en las oportunidades como
en la estructura politica y social.

La magnitud de la tarea requiere proce-
dimientos y medios extraordinarios. Entre
otras cosas, tampoco puede plantearse al
margen del destino del proceso de reconcilia-
cién nacional. Por el contrario, tiene que ser
consecuencia de él, pues para la reconcilia-
cién y la consecucién de la unidad resulta
clave suturar los tejidos sociales cuya ruptu-
ra se expresa a través de la actuacién de los
agentes de la guerra. Es imprescindible que
el ejército no salga transformado en el sim-
bolo del triunfo de los beneficiarios del viejo
orden sobre las aspiraciones de los excluidos
de todos los ordenamientos preexistentes. Las
fuerzas armadas deberdn ser reconstruidas
como factor fundamental de la integracién
de todas las regiones, y del concurso de to-
dos los ciudadanos alrededor del nuevo con-
trato social.

En dltimas, el examen juicioso y desapa-
sionado de la coyuntura indica que ni todo
reclamo de eficiencia regional es desdefiable,
ni toda exigencia regionalista va en la direc-
cién del progreso histérico. Algunas fuerzas
contestatarias, a falta de programa politico,
han caido en una suerte de populismo
descentralista con el cual hacen el juego a la
segmentacion del Estado y al fraccionamien-
to territorial. Es preciso identificar el camino
de la autonomia que haga posible, eficazmen-
te, la concurrencia de las fuerzas regionales
excluidas del desarrollo pero, al mismo tiem-
po, se requiere disenar el modelo de convi-
vencia que asegure la igualdad de oportuni-
dades y confiera valor prictico a la unidad.

En el enfoque tecnocridtico,
el papel protagonico lo jue-
gan el modelo de distribu-
cién de los ingresos fisca-
les entre la nacién y las en-
tidades territoriales, es de-
cir, la cuestion de las finan-
zas intergubernamentales,
como funcién objetivo re-
lacionada con la eficacia
administrativa y la eficien-
cia del gasto piblico. El
asunto complementario se
reduce al intento de identi-
ficar procesos y mecanis-
mos organizacionales (o ad-
ministrativos) para asegu-
rar la correcta asignacion
de recursos y la deseable
coordinacion intraregional
en la ejecucion de politicas
de desarrollo, como es el
caso de las anunciadas Re-
giones Administrativas de
Planeacion, a las que se
refiere el iltimo proyecto
gubernamental sobre Ley
Orgdnica de Ordenamien-
to Territorial (LOOT, agos-
to 2001).
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Ivan Jaramillo Pérez

R proyecto de reforma
a la Ley 60 de 1993

Nuevo recorte a los recursos de los municipios, incremento a la
inequidad y fomento de la lucha territorial

Ivan Jaramillo Pérez

El recorte de los
recursos a los
municipios

I Proyecto de ley porel S
cual se reforma la Ley
60 de 1993 que regula

la asignacién de competencias
y recursos a las entidades te-
rritoriales teéricamente bus-
carfa desarrollar lo previsto
enel Acto Legislativo 012 de
2001, clarificar las competen-
cias de las entidades territoria-
les y mejorar la asignacion de
recursos con criterios de equidad
y eficiencia.

Actualmente, bajo los
postulados de la Ley 60 de
1993, los municipios ma-

nejan el 100% de las
denominadas Partici-
paciones Municipa-
les para Inversién
Social, las cuales
representan el 39% del total del sis-
tema general de participaciones te-
rritoriales SGTT y equivaldrian
4 parael afio 2002 a $ 4.3 billones
% de pesos (es de observar que el
E manejo de estos recursos no esta
sujeto a la “certificacién de los
municipios”). Ver Cuadro |

No obstante las pretensiones ex-
plicitas, el proyecto lo que real-
mente hace es recortar la asig-
nacién de los recursos que hoy
estin bajo el manejo de los muni-
cipios produciendo una reversion de
los mismos hacia los departamentos,
incrementar la inequidad en la distribucion
de los recursos entre las entidades territo- DY - ) e 5
riales y generar un ambiente conflictivo en- cumplen ciertos requisitos sefialados por
tre los municipios y departamentos por la la Ley 60 de 1993 para manejar los presu-
distribucién de recursos. puestos de los hospitales de primer nivel de

Pero ademas los municipios que
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Cuadro No. 1

’ RECORTES DE LOS RECURSOS DE SALUD Y Q_)UCACION A LOS h_lUNlClPIOS |

[ SITUACION ACTUAL DE LOS RECURSOS PARA LOS MUNICIPIOS
PM ICN

[REFORMA ALEY 60 | SGT 2002 |

NUEVA SITUACION 1 | NUEVA SITUACION 2 |

SITUADO FISCAL

| 100% ICN + 40% SF

17% SGT+40% SYE W%RSYE

Escenario 1 Escenario 2

ANTIOQUIA 1.346.145.208.941 524.996.631.487 821.148.577.454 853.456.062.469 | 675.764.894.889 446.920.209.369
ATLANTICO 307.849.206.511 120.061.190.539 187.788.015.971 195.176.396.928 154.540.301.668 102.205.936.561
BOGOTA 877.115.190.523 342.074.924.304 _535.040.266.219 556.091.030.791 440311825642 & 291.202.243.253
'BOLIVAR 449.797.525.452 175.421.034.926 274.376.490.526 285.171.631.137 225.798.357.777 149.332.778.450
BOYACA 590.040.091,780 230.115.635.794 359.924.455.986 374.085.418.188 296.200.126.074 195.893.310.471
CALDAS 298.860.445.769 116.555.573.850 182.304.871.919 189.477.522.617 150.027.943.776 99.221.667.995
CAQUETA 180.504.756.393 70.396.854.993 110.107.901.400 114.440.015.553 90.613.387.709 59.927.579.123
CAUCA 524.977.163.386 204.741.093.721 320.236.069.666 332.835.521.587 263.538.536.020 174.292.418.244
CESAR 329.088.581.701 128.344.546.864 200.744.034.838 208.642.160.799 165.202.468.014 109.257.409.125
CORDOBA 424.217.320.423 165.444.754.965 | 268953.781.148 212.957.094.852 140.840.150.380
CUNDINAMARCA 551.906.543.931 215.243.552.133 | 349.908.748.852 277.057.085.053 183.232.972.585
CHOCO 196.113.308.768 76484190419 | 1 18348 | 124335837759  98.448,881.002 65.109.618.511
HUILA 304.068.714.694 118.586.798.730 185.481.915.963 192.779.565.116 152.642.494.776 100.950.813.278
GUAJIRA 171.606.619.779 66.926.581.714 104.680.038.065 108.798.596.940 86.146.523.129 56.973.397.767
MAGDALENA 329.707.024.496 128.585.739.554 201.121.284.943 209.034.253.531 165.512.926.297 109.462.732.133
META 216.533.206.109 84.447.950.383 132.085.255.727 137.282.052.673 108.699.669.467 71.889.024.428
NARIRO 653.818.921.184 254.989.379.262 398.829.541.922 414.521.196.031 328.217.098.434 217.067.881.833
NORTE SANTANDER 185.146.037 984 150.206.954.814 234.939.083.170 244.182.588.082 193.343.311.068 127.868.484.611
QUINDIO 147.468.040.588  57.512.535.829 89.955.504.759 93.494,737.733 74.028.956.375 48.959.389.475
RISARALDA 227289984415 | 88.643.093.922 138.646.890.493 144.101.850.119 114.099.572.176 75.460.274.826
SANTANDER 566.957.685.369 221.113.497.294 345.844.188.075 359.451.172.524 284.612.758.055 188.229.951.543
SUCRE 276.704.194.837  107.914.635.986 168.789.558.850 175.430.459.527 138.905.505 808 91.865.792.686
TOLIMA 402.051.083.246 156.799.922 466 245.251.160.780 254.900.386.778 201.829.643.789 133.480.959.638
VALLE DEL CAUCA 772.199.352.803 301.157.747.593 471.041.605.210 489.574.389.677 387.644.075.107 256.370.185.131
ARAUCA 84.897.628.169 33.110.074.986 51.787.553.183 53.825.096.259 42.618.609.341 28.186.012.552
CASANARE 130.076.472.149 50.729.824.138 79.346.648.011 82.468.483.342 65.298.389.019 43.185.388.753
PUTUMAYO 150.631.414.708 58.746.251.736 91.885.162.972 95.500.316.925 75.616.970.183 50,009.629.683
SAN ANDRES Y PROV 37.037.493.358 14.444.622.409 22.592.870.948 23.481.770.789 18.592.821 666 12.296.447.795
AMAZONAS 46.043.165.755 17.956.834.645 28.086.331.111 29.191.367.089 23.113.669.209 15.286.331.031
GUAINIA 41.736,831.053 16.277.364.111 25.459.466.943 26.461.150.888 20.951.889.189 13.856.627.910
GUAVIARE 62.086.828.841 24.213.863.248 37.872.965.593 39.363,049.485 31.167.588.078 20.612.827.175
VAUPES 41.194.718.256 16,065940.120 | 25.128.778.136 26.117.451.374 20.679.748.565 13.676.646.461
VICHADA 57.369.235.951 22.374.002.021 34.995.233.930 36.372.095.593 28.799.356.447 19.046.586.336
|TOTAL | 11.181.239.997.323 | 4.360.683.598.956 | 6.820.556.398.367 | 7.088.906.158.302 | | 5.612.982478.656 | 3.712.171.679.111 |
100% 39% 61% 63% 50% 33%
| VARIACIONES I 219.239.999.948 | | | | | 1.475923.679.647 | 3376.734.479.191 |
100% 21% 485

atencioén a las escuelas, han logrado ganarles
espacio a los departamentos y hoy manejan
directamente el 40% del situado fiscal. Esto
significa que los municipios hoy manejan
aproximadamente $ 2.7 billones del situado
fiscal para salud y educacion.

En total los municipios administran hoy,
bajo la Ley 60 de 1993, el 63% de todas las
transferencias territoriales, equivalente a $ 7
billones de los previstos para el SGT del afio
2002.

Sin embargo el articulado propuesto por
la nueva Ley 60, restringe en general el ma-
nejo de la salud y la educacién a los munici-
pios “certificados”, lo cual significa que los
municipios no certificados deberan ceder a

PERDIDA MUNICIPAL | PERDIDA MUNICIPAL

los departamentos todos los recursos de sa-
lud y educacién que antes de esta reforma
manejaban por cuenta de las participaciones
municipales para inversion social. Esto impli-
ca que los municipios cederdn a los departa-
mentos $ 1.5 billones de pesos y con ellos el
manejo total de los recursos de salud y edu-
cacién del 60% de los municipios del pafis.

En forma agregada, con la nueva refor-
ma a la Ley 60 los municipios pasarian de
manejar $ 7.1 billones, equivalentes al 63%
del SGTT, a manejar s6lo $5.6 billones, equi-
valentes al 50% del SGTT. Lo cual tendra
como efecto que perderan el manejo del 21%
de los recursos antes asignados por la Ley 60
de 1993.
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Lo mds absurdo de las nuevas exigen-
cias de la reforma a la Ley 60 de 1993 es
que los requisitos de “certificaciéon” fueron
creados por las normas para manejar los
“subsidios a la oferta” y para tal efecto se
requiere que los hospitales estén converti-
dos en Empresas Sociales del Estado, que
existan manuales de cargos, que los funcio-
narios publicos estén en carrera administra-
tiva y afiliados a la seguridad social en pen-
siones y cesantias; pero la misma ley quita
la competencia de manejar hospitales a los
municipios y sélo les deja el manejo de los
programas de salud publica y del régimen
subsidiado, los cuales se manejan sin nece-
sidad de tener hospitales propios o funcio-
narios publicos pero en forma contradictoria
deja el requisito de la “certificacién”. Para el
manejo de los programas de salud publica y
del régimen subsidiado, la Ley 100 de 1993,
s6lo exige la creacion de los fondos locales
de salud ( pardgrafos a los articulos 214
y 221 de la Ley 100/93) y por lo tanto
deberia ser el tinico requisito exigible a
los municipios. El haber introducido la
figura de la “certificacion” en salud para
manejar programas para los cuales no
se necesita la misma sélo se pue-
de explicar o por razones de igno-
rancia en quienes elaboraron el
proyecto de ley o debido a presio-
nes “‘politiqueras* de algunos go-
bernadores que quieren manejar
las clientelas electorales que ha ge-
nerado el régimen subsidiado y
desafortunadamente los organis-
mos técnicos del Estado como el
DNP se han sensibilizado a estas
presiones mostrando claramente lo
que ocurrira en el futuro con la
distribucion de recursos.

Adicionalmente, no estd claro quie-
nes manejaran los denominados recursos
de propésito general equivalentes al 17%
del valor asignado por el SGTT. El pro-
yecto de ley precisa los criterios de distri-
bucién por municipio pero no dice nada
en materia de giro y administracién de
los recursos, con lo cual quedara
abierta la posibilidad de que los de-
partamentos entren a manejar esos re-

cursos. Si tal cosa ocurriera los municipios
perderian el manejo de los recursos de vi-
vienda, agricultura, agua potable y alcantari-
llado, entre otros. Globalmente la pérdida de
manejo de los recursos de prop6sito general
y la pérdida de recursos de educacion y sa-
lud harian que los municipios pasaran de ad-
ministrar $7 billones, equivalentes al 63% del
SGTT a manejar sélo $3.7 billones equiva-
lentes al 33% de los recursos del SGTT, lo
cual implica perder el manejo del 48% de los
recursos con respecto a lo existente antes de
la reforma de la Ley 60.

Propuesta No. 1

La nueva Ley de Competencias y Re-
cursos debera establecer claramente que los
recursos del SGTT seran manejados por los
distritos y municipios cuando éstos tengan
debidamente constituidos los Fondos
distritales y municipales de Salud, de Educa-
cién y de Propésito General. Estos fondos
se manejaran como cuentas presupuestales,
contables y bancarias separadas y sélo a
ellos podran girarse los recursos de las
SGTT.

En forma transitoria, mientras
los municipios crean y acreditan
debidamente estos fondos, en-

tonces la nacion deberd girar

los recursos a los departamen-
tos, los cuales deberdn ma-
nejar €808 recursos en cuen-
tas separadas por municipio
=% en cada uno de los fondos

seccionales de salud, educacion y

propdésito general.

No obstante, los recursos del
SGTT destinados a financiar los sub-
sidios de oferta mediante entidades
publicas sélo podrin ser recibidos
por los municipios que estén debida-
mente certificados para el manejo de
estas entidades publicas. Y los recur-
sos destinados a los subsidios de ofer-
ta de entidades a cargo de los depar-
tamentos serdn girados a los fon-
dos seccionales de salud, de edu-
cacién o de propésito general.
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La acreditaci6n de la debida constitucion
de los Fondos locales y seccionales de salud
asi como la certificacién para el manejo de
subsidios de oferta deberd estar a cargo de la
nacién para evitar la oposicién politica de los
departamentos hacia municipios de afinidad
diferente.

Los incrementos en la inequidad

La Ley 60 de 1993,siguiendo las reglas
establecidas por la Constitucién de 1991 y
aprovechando la transferencia de recursos
frescos, no comprometidos con gastos ante-
riores, estaba distribuyendo el 60% de las
participaciones municipales con relacion a la
pobreza relativa de los municipios (40% por
NBI y 20% por la linea de pobreza) logran-
do un alto grado de equidad (con un coefi-
ciente de Gini del 30%); de otra parte, mas
por razones politicas que técnicas, los recur-
sos del situado fiscal se distribuyeron respe-
tando la cobertura anterior de las escuelas y
los hospitales y por lo tanto manteniendo di-
versos grados de inequidad explicables por el
manejo politico que en anos anteriores, los
gobiernos y el Congreso mismo, habian dado
a los recursos del situado fiscal. No obstante
lo cual, la misma ley incluyé formulas de
ajuste progresivo del situado fiscal, las cua-
les para el afio 2000 habia producido que la
equidad de su distribucién mejorara en for-
ma significativa (con un coeficiente de Gini
del 40%).Ver Cuadro 2

No obstante los avances en equidad ad-
judicados a la Ley 60 de 1993, la presi6n
gremial y politica hizo que se creada el Fon-
do de Compensacién Educativa FEC, mane-
jado en forma discrecional por el gobierno
nacional y que distribuy6 recursos en educa-
ci6n sin criterios técnicos de equidad o efi-
ciencia y simplemente respondiendo a las pre-
siones e intereses de cada momento.

En la misma forma el sector salud creo
mediante la Ley 100 de 1993 el Fosyga, y
los recursos de solidaridad fueron asignados
con criterios politicos, dando preferencia a
las regiones que primero crearon el régimen
subsidiado y que no por causalidad se co-
rresponden con el origen regional de los

Cuadro2

ICN 31,25 30,41 30,42
RENTAS CEDIDAS 85,76 182,31 85,6
SITUADO FISCAL 40,31 38,25 [36,41
Fosyga 43,73 37,53 [36,57

miembros del Consejo Nacional de Seguri-
dad Social y los funcionarios del Ministerio
de Salud en ese momento. El Fosyga ha sido
entonces una de las transferencias de distri-
bucién mas inequitativa en lo regional (con
un coeficiente de Gini del 43% para el ano
2000).

Las inequidades en el sector salud han
producido que algunos departamentos (ver
Cuadro 3) sélo tengan una cobertura del Ré-
gimen Subsidiado del 35% sobre la pobla-
cién NBI tal como ocurre con los nuevos
departamentos o del 38% sobre la poblacion
NBI como ocurre en la Costa Atldntica; en
cambio hay entidades territoriales como Bo-
gota cuya cobertura es del 88% sobre la po-
blacién NBI o como Boyacd y Cundinamarca
con el 80% de cobertura sobre la poblacion
NBI. Debe tenerse en cuenta que el prome-
dio nacional de cobertura es del 59% sobre
la poblacién NBI.

Es mas ilustrativa ain la situacién de los
municipios, segin publicacién de la
Superintendencia Nacional de Salud', en don-
de se dan casos como ocurre en Antioquia,
en donde Taraz s6lo tiene cobertura del 30%
sobre la poblacién NBI pero Carolina del
Principe tiene el 197% sobre la poblacion
NBI; en el Cauca el municipio de Caldono
s6lo tiene cubierta el 28% de la poblacién NBI
y Buenos Aires el 93%; en Cundinamarca
Tocancipi cubre el 31% de la poblacién NBI
pero San Cayetano cubre el 208%; en el Cho-
¢6 el municipio de Tadé cubre el 36% de la
poblacién NBI y el Carmen el 183%:; en el
Cesar el municipio de Pueblo Bello cubre el
14% y Astrea el 145%.; en el Guaviare el
municipio de Miraflores cubre el 20% de la
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poblacién NBI y San José del Guaviare el
26%.

No obstante estos mediocres resultados
en la equidad regional, no sélo de salud sino
de educacion, el proyecto de reforma de la
Ley 60 busca “consagrar” esta situacién
en forma definitiva al establecer que el
grueso de los recursos deberdn asignarse
con el criterio de “poblacién atendida”™ (el
acto legislativo no fija el peso relativo de
los diversos criterios), confundiendo inclu-
so en el caso de salud el concepto de po-
blacién atendida con el criterio de pobla-
cién afiliada al régimen subsidiado, sin con-
siderar que el régimen subsidiado cubre
s6lo el 22% de la poblacién y la red pibli-
ca de servicios cubre al 65%. Con la pro-
puesta de reforma de la Ley 60 se crea
una situacion de privilegio para quienes ya
estdn matriculados en las escuelas o estdn
afiliados al régimen subsidiado de salud
pero se condena a la marginacién eterna a
los municipios y regiones que tienen mas
pobres pero que han tenido menos inciden-
cia politica para asignar maestros o cupos
del Régimen Subsidiado; o que no han teni-
do la capacidad técnica, administrativa y fi-
nanciera para desarrollar el Sisben.

El “canibalismo” entre entidades
territoriales

El diseno de la Ley 60 de 1993, apoyan-
dose en la metodologia propuesta por la Cons-
titucion de 1991, antes del acto legislativo
01 del 2001, habia establecido que los re-
cursos de las transferencias se distribuirian
segtin una serie de criterios ponderados con
unos porcentajes. Esta metodologia si bien
le introducia una cierta inflexibilidad al ma-
nejo de la asignacién de los recursos, sin
embargo tenia una gran virtud y era evitar la
“rapina”, “la puja”, el “trafico de influen-
cias” y en definitiva el “canibalismo” en la
reparticion territorial de los recursos. Den-
tro del esquema anterior, cuando se era ele-
gido alcalde o gobernador se tenia una cierta
certeza matemdtica de los recursos con los
cuales podia contar la administracién inde-
pendientemente de su color politico.

CUADRO Nro. 3

INDICADORES DE COBERTURA REGIMEN SUBSIDIADO
POR REGIONES - COLOMBIA - 1998-2000

REGION Cob. 98/NBI Cob. 99/NBI Cob. 0/NBI
[REG. ANTIOQUIA 66.51% 66.79% 66.19%
|REG. ARA-MET-CAS 48.57% 53.03% 52.70%
REG. BOGOTA 88.67% 88.86% 94.92%
REG. BOYACA-CUNDI 80.00% 89.96% 91.24%
|REG. CAU-NAR-CHO 51.08% 55.09% 55.64%

OT. CAQ-TOL-HUILA 57.71% 61.50% 61.47%

|REG. EJE CAFET.-VALLE 58.52% 66.16% 65.63%
[REG SANTANDERES 65.54% 66.79% 66.12%
[REG TERRIT. NACIONALES 35.52% 36.18% 35.15%
[REG COSTA ATLANTICA 38.20% 43.12% 42.41%
Total NACIONAL 535.51% 59.66% 59.79%
MINIMO POR REG. 35.52% 36.18% 35.15%
MAXIMO POR REG 88.67% 89.96% 94.92%
[DESV. EST.REG. 16.93% 17.36% 18.87%

INDICADORES DE COBERTURA REGIMEN SUBSIDIADO
POR REGIONES - COLOMBIA - 1998-2000
[REGION Cob. 98/NBI Cob. 99/NBI Cob. 00/NBI

[Total NACIONAL 55.51% 59.66 % 59.79%
MINIMO POR REGION 35.52% 36.18% 35.15%
MAXIMO POR REGION 88.67% 89.96% 94.92%
DESV. EST. REGION 16.93% 17.36% 18.87%

Con la propuesta gubernamental de re-
forma de la Ley 60, desaparecen las férmu-
las matematicas para la distribucién de re-
cursos entre las entidades territoriales. No se
sabe a ciencia cierta cudnto habra de recibir
un municipio o un departamento y cuil es la
relacion entre esa cifra y las responsabilida-
des asumidas con anterioridad. Ahora todas
las cifras concretas quedan en manos de los
Ministerios y de la interpretacién que de la
ley hagan los mismos. El DNP y el Conpes
se convierten en los centros hegeménicos
que sin ningdn amarre legal podréan definir
quién produce la informacion para asignar
los recursos y en qué proporcion se distri-
buyen entre entidades territoriales. Segu-
ramente el Conpes tendra ahora mas po-
der de asignacion que el Congreso y que la

' Indicadores de cobertura del Régimen
Subsidiado de 1999. Serie Estadisticas No.
2, 2000
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Ley y el DNP serd el nuevo
superministerio. Supuestamente
estas instancias estarian blinda-
das a las ingerencias politicas; sin
embargo el propio disenio del pro-
yecto de ley muestra la inclinacién
perversa de los técnicos hacia cier-
tas presiones politicas o en contra
incluso de los criterios técnicos, lo cual
le confiere al nuevo ordenamiento de
competencias y recursos, un futuro
incierto.

Algunas luchas concretas que se
pueden esperar son las siguientes:

— Si la educacién y la salud la
pueden administrar indistintamente los
departamentos y municipios segtn es-
tén o no “certificados”, entonces el
proyecto de reforma no s6lo mantie-
ne sino que profundiza la confusion
de competencias entre entidades terri-
toriales (departamentos, Municipio y distri-
tos), ademads incluso generara una guerra en-
tre los municipios por obtener la certifica-
cién y los departamentos que por razones
politicas, clientelistas y de poder burocrati-
co se opondrin a esta certificacion.

—En el caso de salud, para qué
certificarse (volver el hospital empresa so-
cial del estado, crear un manual de cargos,
vincular a carrera a los funcionarios, afiliarlos
a la seguridad social) si la misma ley prohibe
que los municipios asuman nuevas respon-
sabilidades en la oferta de servicios. Y por
qué certificarse para asumir otras compe-
tencias que nada tienen que ver con dicha
certificacion.

— Si los recursos de educacién
se distribuyen por la poblacién
matriculada en el afo ante-
rior, entonces la politica de
los municipios serd matri-
cular estudiantes en exce-
SO aunque no exista ningu-
na garantia para que conti-
nten y terminen el ano.

— Si los recursos en
salud se distribuyen en lo fundamental
por la afiliacién al régimen subsidiado en-
tonces ;qué pasard con los municipios
de baja cobertura en ese régimen? Que
son los mismos que no han tenido el po-
der politico necesario para influir sobre
el CNSSS y el Fosyga? ; Que son los mis-
mos que no tienen palanca con los de-
partamentos? Que son los mismos de baja
capacidad técnica, financiera y adminis-
trativa para hacer un buen Sisben?
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— Pero si parte de los recursos de sa-
lud y educacién se distribuyen en relacién
al SISBEN y especialmente a sus niveles 1,
2 y eventualmente el 3, entonces se premia-
rd a los eficientes en “sisbenizar” (que son
los municipios mas desarrollados) y como
es l6gico todos los alcaldes hardn una
resisbenizacién inmediata exigiendo a los
encuestadores que minimicen los
indicadores que elevan la clasificacion so-
cial y desmejoran la pobreza. Quiere decir
que se crea una competencia para identifi-
car pobres y posiblemente para crearlos en
el papel. Entonces lo que antes hacfa el Dane
en forma técnica (al definir el NBI y la linea
de pobreza) ahora lo hardn los municipios
para poder competir por mas recursos.




Revista Foro

Ordenamiento Territorial: rumbos y tumbos

43

—Qué pasara con la poblacién no ase-
gurada que recibe subsidios de oferta que
llega quizds al 43% de los usuarios, sabien-
do que los subsidios a la oferta se distribui-
ran en forma marginal, privilegiando al 22%
de los asegurados, porque la ley se debe in-
clinar haciael 22% de *“subsidiados” en con-
tra del 43% de los “vinculados™?

Propuesta No. 2

Nuestra propuesta es que los recursos
del SGTT se distribuyan sobre la base de
criterios objetivos sefialados por una auto-
ridad técnica independiente como puede ser
el Dane (tal como hasta ahora ha sido).

Una vez que se defina el monto global
para cada municipio entonces se debe ha-
cer la reparticién sectorial entre educacién
(58.5%), salud (24.5%) y proposito general
(17%}).

Para tal efecto se propone que los re-
cursos del SGTT se distribuya en lo general
con la misma metodologia que el proyecto
de reforma propone para distribuir los re-
cursos de propésito general asi:

Articulo 71. Criterios de distribucion
de los recursos de la participacién de pro-
posito general (adicionar, salud y educa-
cion).

Los recursos de la Participacién de Pro-
pésito General (adicionar, salud y educa-
¢ién) seran distribuidos de la siguiente ma-
nera:

71.1. 40% segin la pobreza relativa,
para ello se tomar4 el grado de pobreza de
cada distrito o municipio medido con el In-
dice de Necesidades Bésicas Insatisfechas
—NBI— o el indicador que lo sustituya

determinado por el Dane, en relacién con el
nivel de pobreza relativa nacional;

71.2. 30% en proporcién a la poblacién
urbana y rural, para lo cual se tomara la po-
blacién urbana y rural del distrito o munici-
pio en la respectiva vigencia y su proporcién
sobre la poblacién urbana y rural total del
pais, segiin los datos de poblacién certifica-
dos por el Departamento Administrativo Na-
cional de Estadistica Dane, que deberdn te-
ner en cuenta la informacién sobre la pobla-
cién desplazada;

71.3. 15% por eficiencia fiscal, entendi-
da como el crecimiento promedio de los in-
gresos tributarios percépita de las tres dlti-
mas vigencias fiscales. La informacién sobre
la ejecucion de ingresos tributarios serd la in-
formada por la entidad territorial y refrenda-
da por el Contralor General de la Repiiblica
antes del 30 de junio de cada ano;

71.4. 15% por eficiencia administrativa,
entendida como el incentivo al distrito o mu-
nicipio que conserve o aumente su relacion
de inversion, con ingresos corrientes de libre
destinacién, por persona, en dos vigencias
sucesivas. La informacién, para la medicion
de este indicador, serd la remitida por el mu-
nicipio y refrendada por el Contralor Gene-
ral de la Repiiblica antes del 30 de junio de
cada aio.

Paragrafo 1°. Antes de proceder a la dis-
tribucién anterior, del total de los recursos a
asignar se descontard el 3,1% para los res-
guardos indigenas, posteriormente, del mon-
to restante, se descontard el 0.5% para dis-
tribuirlo entre los municipios cuyos territo-
rios limiten con la ribera del rio Grande de la
Magdalena, en proporcién a la extensién de
la ribera de cada municipio, segtin lo certifi-
cado por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi.

La Ley 60 de 1993,siguien-
do las reglas establecidas
por la Constitucion de 1991
y aprovechando la transfe-
rencia de recursos frescos,
no comprometidos con gas-
tos anteriores, estaba distri-
buyendo el 60% de las par-
ticipaciones municipales
con relacién a la pobreza
relativa de los municipios
(40% por NBI y 20% por la
linea de pobreza) logrando
un alto grado de equidad
(con un coeficiente de Gini
del 30%); de otra parte,
mas por razones politicas
que técnicas, los recursos
del situado fiscal se distri-
buyeron respetando la co-
bertura anterior de las es-
cuelas y los hospitales y por
lo tanto manteniendo diver-
sos grados de inequidad
explicables por el manejo
politico que en arnos ante-
riores, los gobiernos y el
Congreso mismo, habian
dado a los recursos del si-
tuado fiscal.
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Las guerras de la negociacion

Ricardo Garcia Duarte

a zona de distension no es una sim

ple ingenuidad del presidente Pastrana

ni tampoco una demostracion de as-
tucia de las FARC, como algunos lo repiten
a diario. Es, en cambio, como otros lo re-
cuerdan, un espacio propiciatorio del dialo-
£o. Ahora bien, en realidad, es mds que todo
eso: es el producto de una correlacion de
fuerzas entre las FARC y el Estado. El pro-
blema radica en que este tltimo la ha visto
mis como el incoloro espacio para el didlo-
go y la negociacién, mientras que las FARC
la han visto mds como el producto simple
de su fuerza.

El Caguan y la correlacion de
fuerzas

De hecho, El Casguin no es el inocente
espacio para una negociacion, como lo re-
claman el gobierno y la clase dirigente, ni
tampoco el mero reconocimiento de unos
avances sobre el terreno, como lo presu-
men las FARC. Son ambas cosas: y no por
separado, sino unidas. Eso debiera condu-
cir a que el gobierno, y con €l la clase diri-
gente, aceptaran la realidad de que la zona
de distension, se la “ganaron™ las FARC,
por su dominio territorial, pero igualmente a
que estas aceptaron que la zona es para ne-
gociar, no para acumular fuerzas en la pers-
pectiva de la guerra.

Pero las cosas no se han presentado de
este modo, por desgracia. Mientras el go-
bierno ha tenido en mente el hecho de que
el otorgamiento de la zona era una conce-
sion que abria por si misma un margen am-

plio de cooperacion reciproca con las FARC,
estas apenas la han visto como el “premio™
que se merecian, lo que no necesariamente
desencadenaba una dindmica de coopera-
cion.

Este desencuentro de perspectivas y de
acentos entre las dos partes surgié desde el
comienzo, sin que después pudiese superarse
en ninglin momento, por una causa interna al
propio proceso de negociaciones, asociada con
la zona de distension. Esta tltima — tal es la
razén — nunca fue sélo la condicion técnica
para una mesa de didlogo. Fue también — he
ahi su doble cardcter — un escal6n alcanzado
en el ascenso militar que experiment6 la gue-
rrilla; fue por consiguiente, la expresion de
una variacién en la correlacion de fuerzas,
favorable a las FARC.

Entre 1991, cuando el gobierno desaté la
ofensiva militar contra el santuario de las
FARC y 1996, esta guerrilla consiguié un
avance militar y territorial visible en el sur del
pais. En este tltimo afo se atrevieron a dar
un golpe, como fue la toma de la base militar
Las Delicias, que por muy artero que fuera,
significé por otra parte un potencial de ata-
que mayor que en el pasado. Que se pone en
evidencia, repetidas veces hasta 1998. Se trata
pues de una guerrilla en ascenso, en cuanto
se refiere a potencial de ataque, a moviliza-
ci6én de contingentes militares y a control te-
rritorial de retaguardia. Llegaron a ser tan
manifiestos estos avances, que mas de un
comentarista se apresuro a advertir en ellos el
paso a una guerra de posiciones, y, con €l,
el advenimiento de una cambio estratégico a
favor de dicho grupo; algo que justamente no
parecia ser del interés de éste ni consultar sus
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condiciones, segiin lo han mostrado los tres
anos posteriores.

Lo cierto es que lo que sobrevino fue
una circunstancia de otro orden, como
fue la decisién politica de crear la famosa
zona de distension, para iniciar un proce-
so de negociaciones. Lo hizo un nuevo
gobierno, condicién que no es extraiia en
la iniciacién de conversaciones con los gru-
pos guerrilleros.

No han faltado, también a este prop6si-
to, comentaristas que en este hecho han
visto apenas un recurso electoral de ultima
hora, para conseguir la ventaja de que esta-
ba urgido el candidato que a la postre resul-
t6 ganador.

En realidad, las circunstancias politicas
se movian en un sentido que hacia necesa-
ria una decisién de esa naturaleza, indepen-
dientemente de quien fuera el nuevo presi-
dente. A una necesidad impuesta por la co-
yuntura, siguié una decisién, con propositos
definidos, en el sentido de provocar conduc-
tas de cooperacion entre los actores arma-
dos. Aqui se expresa el “deber ser” de una
determinacion politica. Pero también existe
el “ser” de ella, el cual resulta, en este caso,
de la correlacion de fuerzas, y del ritmo con
el cual ella varia. En otras palabras, la zona
de distension y el contacto entre los conten-
dientes parecia obedecer, objetivamente tam-
bién, al estado que alcanzaba la correlacién

de fuerzas de parte de las FARC sus avan-
ces militares, le imponian paradéjicamente
un alto en el camino, en lo que se refiere al
despliegue de contingentes relativamente ma-
sivos de tropas.

Parecia evidente que esta guerrilla podia
ya movilizar agrupamientos de 600 a 1200
combatientes; con capacidad de fuerza,
copamiento del terreno, resistencia periférica
y retirada; algo que ya permitia hablar de los
“batallones de las FARC”, segtin lo destacé
Carlos Jiménez en un articulo.(Coyuntura
Politica, No. 13, Corporacién Didlogo De-
mocritico, Bogota, marzo de 1999).

Pero aunque pudiera hacerlo para una
accion, no lo podia hacer respecto de un en-
frentamiento franco con las fuerzas armadas;
y menos desde una “zona liberada™. La gue-
rrilla podia movilizar “batallones” para una
accién, pero no conseguia que ésta escapara
ala simple l6gica de la “emboscada™. Tenia
batallones, pero solo para emboscar. Las De-
licias, El Billar y Patascoy fueron grandes
emboscadas, pero emboscadas al fin y al
cabo. Y éstas son el tipico procedimiento
de una guerrilla, no de un Ejército. Las
guerrillas hacen emboscadas; los ejércitos
dan batallas.

Las FARC comenzaban a reunir “bata-
llones™, pero no estaban en condiciones de
dar batallas. En esta contradiccion se revelan
ventajas pero también sus limitaciones.
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En razén de que tenian capacidad para
reunir “batallones”, podian pensar que se
merecfan una gran zona bajo su control.
Pero, también, en razén de que aiin no po-
dia dar batallas, requerian objetivamente de
una pausa en la movilizacién de tropas; y
esa pausa podia proporcionarla una concen-
tracién de tropas en el sur del pafs.

Pasar de tener batallones a dar batallas
significa pasar de la condicién de guerrilla
a la de ejército. Y también de hacer em-
boscadas a realizar una guerra de posicio-
nes. Pero éste no es un paso fécil. De
sobrevenir, seria un verdadero salto cuali-
tativo. Si reunir “batallones” es un cam-
bio cuantitativo, dar batallas a partir de
un dominio territorial duradero, serfa un
cambio cualitativo en el terreno de la tic-
tica; lo que comenzaria a tener efectos en
el equilibrio estratégico. Pero esto s6lo ha
sucedido en casos especiales, donde des-
pués hubo revoluciones triunfantes, como
en Viet—-Nam o en Nicaragua.

En las condiciones especificas de Co-
lombia, una guerrilla no puede pasar, sin so-
lucion de continuidad, de hacer embosca-
das, por grandes que estas sean, o de practi-
car por momentos la guerra de movimien-
tos, a la guerra de posiciones.

No faltaron analistas que, ademas de pro-
nosticar una guerra de posiciones, se queda-
ron esperando una enorme ofensiva de las
FARC e, incluso, sin que ésta llegara, alcan-
zaron a hablar de guerra civil.

Pero las FARC ni querfan ni podian al-
canzar estos niveles por la muy sencilla ra-
z6n de que si lo hacian desnudaban sus vul-
nerabilidades y se exponian a severos gol-
pes defensivos del ejército. Disponerse a rea-
lizar campaias masivas era exponer el grue-
so de la organizacién guerrillera a las res-
puestas de las fuerzas armadas, y asf perder
rapidamente lo acumulado en el periodo an-
terior.

Sea lo que fuere, lo cierto es que desde
1999 aparecié un nuevo hecho, la zona de
distension, que ademads de ser funcional para
las dos partes del conflicto, se constituia en
una condicién nueva para la orientacién en
las estrategias de los actores.

Las FARC suspendieron —al parecer—
los golpes masivos a guarniciones militares
y, en cambio, concentraron el grueso de sus
“batallones” y su Estado Mayor en la zona
de distensién. Por otra parte, al exterior de
ésta, pero siempre teniéndola como segura
retaguardia, se dedicaron a realizar golpes y
asaltos de dimensiones més pequenas pero
mas frecuentes. Se trata de algunas embos-
cadas al Ejército o de los consabidos y
destructivos ataques a pequefias poblacio-
nes. Esto quiere decir que, en el plano de
la tactica militar, optaron por sustituir, como
modalidad principal, los asaltos masivos
contra las guarniciones del ejército por las
tipicas operaciones de emboscada, en es-
cala menor, aunque mds dispersas y no por
ello menos destructivas; con las que ha bus-
cado minar la resistencia del Estado y de la
sociedad.

Guerra de desgaste con zona de
distension

En vez del dificil transito a una guerra de
posiciones, lo que hubo en los tltimos tres
aiios fue la tdctica de retrotraerse a los gol-
pes multiples tipo guerrilla. Simultaneamen-
te, las Fuerzas Armadas ganaron en capaci-
dad para neutralizar y responder a los golpes
o movilizaciones masivas de las FARC, tal
como ha quedado demostrado en por lo me-
nos tres ocasiones en que se ha presentado
la repeticion de ese tipo de tentativas por la
guerrilla; lo cual por cierto ayuda a explicar
su tactica mds reciente, de no concentrarse
en grandes ataques.

La guerrilla ha apelado a miiltiples ata-
ques y tomas de pueblos, junto con opera-
ciones militares de orden financiero (y
extorsivo), con lo cual ha colocado en per-
manente inestabilidad el proceso de dialogo
y negociacion.

Con semejante tactica militar de hostili-
dades y ataques permanentes, el efecto ha
sido el poner a prueba el funcionamiento de
un modelo de negociacién tremendamente
complicado y lleno de contradicciones; a sa-
ber: el de tener una zona de distensién en
manos de los guerrilleros sin cese al fuego, y

Entre 1991, cuando el go-
bierno desaté la ofensiva mi-
litar contra el santuario de
las FARC y 1996, esta gue-
rrilla consiguié un avance
militar y territorial visible en
el sur del pais. Este iiltimo
ario se atrevieron a dar un
golpe, como fue la toma de
la base militar “Las Deli-
cias”, que por muy artero
que fuera, significé por otra
parte un potencial de ataque
mayor que en el pasado. Que
se pone en evidencia, repeti-
das veces hasta 1998. Se tra-
ta pues de una guerrilla, en
ascenso, en cuanto se refie-
re a potencial de ataque, a
movilizacién de contingentes
militares y a control territo-
rial de retaguardia. Llega-
ron a ser tan manifiestos es-
tos avances, que mds de un
comentarista se apresurdé a
advertir en ellos el paso a una
guerra de posiciones, y, con
él, el advenimiento de una
cambio estratégico a favor
de dicho grupo; algo que jus-
tamente no parecia ser del
interés de éste ni consultar
sus condiciones, segiin lo han
mostrado los tres aiios poste-
riores.
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el de tener una mesa de negociacién sin cese
de hostilidades. Es decir: negociacién en me-
dio de la guerra; pero adicionalmente, con
zona de distension.

Si se miran otros conflictos, existen pre-
cedentes sobre negociaciones en medio de la
guerra, pero que han tenido lugar en otro
pais o, en todo caso, sin zona de distension.
Desde luego que también existen preceden-
tes de zona de distension y acantonamiento
de tropas por parte de las guerrillas, pero con
un cese al fuego previamente acordado.

En Colombia, el gobierno de Pastrana
opté, con el experimento de El Cagudn, por
un modelo mixto, que al comienzo pareci6
audaz, pero ahora ingenuo, y que ha consis-
tido en concederle a la guerrilla una zona de
distension para la negociacion, pero en me-
dio de la guerra.

Negociar en medio de la guerra ha sido
un expediente ficil al que el Establecimiento
ha acudido por la indisimulable razoén de
que de ese modo conjura las fricciones gran-
des que a ese propésito pueden surgir con
las Fuerzas Armadas. Claro estd que tam-
bién existen dos razones adicionales, de mu-
cho peso, hay que reconocerlo. que consis-
ten en que un cese al fuego no va a evitar
que las FARC sigan secuestrando y que ade-
mds va a requerir de miltiples puntos de la
geografia, en que los frentes guerrilleros de-
ban concentrarse sin ser atacados por las
fuerzas del Estado.

Hay que agregar que a esta guerrilla que
antes se inclinaba por la préctica de los “ce-

ses al fuego”, incluso de cardcter unilateral,
ahora le es funcional la continuidad del con-
flicto, sin interrupciones, debido a la propa-
gacién que han experimentado sus frentes y
a la desaparicién de cualquier brazo politico
que la represente en la arena electoral. Tam-
bién, a sus exigencias financieras, las que re-
suelve mediante practicas delictivas. En ese
contexto pareciera interesarle el desarrollo de
una guerra de baja intensidad, acompanada
de una tactica militar de desgaste, fragmen-
tada territorialmente, mientras asegura una
zona de retaguardia sélida.

Pero que el expediente de “la negocia-
¢ién en medio de la guerra” sea ficil, no sig-
nifica que sea eficaz; aunque algunos lo pre-
fieran, precisamente porque, muy a la co-
lombiana, resulta facil e ineficaz; sobre todo
ineficaz; que es la forma de dar la impresion
de que se arreglan las cosas, mediante inter-
minables discusiones de forma, sin enfrentar
los problemas de fondo; a la espera de que el
tiempo los solucione, cuando en realidad los
represa y agrava.

Para que el “modelo” determinara un
avance en las negociaciones, haria falta que
el establecimiento de la zona de distension
fuese correspondida con una tictica clara de
cooperacion por parte de las FARC: es de-
cir, que hubiese un quid pro quo entre zona
de distension y cooperacion politica. Pero
después de casi tres afios, ese no ha sido el
caso, porque en lo que el Establecimiento ve
una enorme concesion que simétricamente
ameritaria otras concesiones de la contrapar-
te, ésta — las FARC- solo ve la confirmacion
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de su poder territorial, sin que medie siquie-
ra el mas indirecto de los acuerdos.

En vez de la esperada cooperacion si-
métrica por parte de las FARC, ha sobreve-
nido mas bien un reacomodamiento en su
tictica militar, al privilegiar los golpes muilti-
ples y dispersos de desgaste, con lo que se
pone de manifiesto la ineficacia de un “mo-
delo”, concebido solo para que sea forzosa-
mente transitorio, antes de que sea reempla-
zado por una tregua y una negociacion sobre
el contenido de la agenda.

Negociacion y Guerra, sin
Soluciones de Fondo.

Esta ineficacia visible determina unas cri-
sis recurrentes en el proceso. De ellas se si-
gue la oposicién de muchos actores sociales
frente al proceso, lo que siempre reduce el
margen de maniobra para un gobierno. Ade-
mas llevan el agua al molino del discurso y
de la accién de otro actor armado, colocado
en la orilla opuesta: los paramilitares 6
autodefensas. Actor éste que, sin duda, ha
crecido, al tiempo que “el proceso de paz”
se empantanaba interminablemente. Es evi-
dente, por otra parte, que la expansién de
estos ultimos se revela, con razén o sin ella,
como una debilidad del Estado vy,
subsiguientemente, como un obsticulo ob-
jetivo para una tregua con las FARC (;Cémo
conducir a estas a una tregua sin hacer lo
propio con los “paras”, que ya aparecen como
un fenémeno incontrolable?).

En la falta de cooperacion simétrica de
las FARC hay, con seguridad, la desconfian-
za que les provoca la existencia de los “pa-
ras”, a cuya legitimacion y difusion, por otra
parte, han contribuido, por sus errores; nada
de lo cual exonera de su responsabilidad en
este campo a las elites econémicas y politi-
cas y a los sectores del Estado que han
prohijado este fenémeno. Aparte de esta des-
confianza, no hay duda de que las FARC
también estdn animadas por la continuacién
de sus actividades econémicas, Todo esto es
cierto. Pero en la base de su conducta débil-
mente cooperativa, hay sobre todo un pro-
blema estructural en el propio sentido del

proyecto politico que desarrolla esta guerri-

lla. Y este problema consiste en que, aspi--

rando al poder, sin embargo, subordina ente-
ramente la politica a las otras esferas de su
accion, tales como la ideolégica y militar,

Las FARC reducen la politica a la aspira-
cion final del poder, al tiempo que desarrolla
su esfuerzo militar. Asi, disuelven lo politico
en lo ideolégico. Asi también lo sacrifican
frente a la accién militar. En otras palabras,
le imprimen sentido ideolégico a su lucha y
desarrollan una tactica militar, pero no tienen
sentido politico ni tdctica politica.

Dichas las cosas con mayor exactitud: tie-
nen sentido y tactica en materia politica, pero
la subordinan fuertemente a las dimensiones
social, ideol6gica y militar de su proyecto.

La subordinacién de la politica no quie-
re decir que dejen de aspirar al poder en aras
de lo econémico o del fundamentalismo (le-
jos de ello!), sino que aspirando a €l se des-
entienden de la mediacién politica; esto es,
de la bisqueda de representacién y de legiti-
macién politica.

Y la negociacién para una guerrilla, que
atin no esté en la urgencia de abandonar las
armas, debiera ser un factor de mediacién
politica; esto es, de biisqueda de representa-
cién y de legitimacién; algo que aiin no pare-
ce interesarle a las FARC, al menos no en
primer término.

Esta guerrilla piensa que atin puede avan-
zar militarmente, sin necesidad de avanzar po-
liticamente; aunque con ello distancie ad
infinitum la conquista del poder y, en cambio,
acerque la degradacion del conflicto, por la
multiplicacién reactiva de agentes violentos.

Esta multiplicacién y degradacién no son
gratuitas, sin embargo; ni apenas se explican
por reacciones circunstanciales. En realidad,
obedecen a la explosion de desajustes socia-
les de orden estructural. En las guerrillas o en
los “paras”, independientemente de sus mé-
todos, encuentran expresion sectores de co-
lonos y de campesinos o de terratenientes y
propietarios rurales, afectados por cambios
econémicos y por desplazamientos en el po-
der, al igual que por las conductas de los pro-
pios actores armados, que los afectan con

En Colombia, el gobierno
de Pastrana opté, con el
experimento de El
Cagudn, por un modelo
mixto, que al comienzo pa-
recié audaz, pero ahora
ingenuo, y que ha consisti-
do en concederle a la gue-
rrilla una zona de disten-
sion para la negociacion,
pero en medio de la gue-
rra. Negociar en medio de
la guerra ha sido un expe-
diente facil al que el esta-
blecimiento ha acudido por
la indisimulable razon de
que de ese modo conjura
las fricciones grandes que
a ese propdsito pueden sur-
gir con las Fuerzas Arma-
das. Claro estd que tam-
bién existen dos razones
adicionales, de mucho
peso, hay que reconocerlo,
que consisten en que un
cese al fuego no va a evi-
tar que las FARC sigan se-
cuestrando y que ademds
va a requerir de miiltiples
puntos de la geografia, en
que los frentes guerrilleros
deban concentrarse sin ser
atacados por las fuerzas
del Estado.




Revista Foro

Las guerras de la paz 49

sus conductas econémicas y militares, desde
polos opuestos.

Se trata de desarticulaciones sociales que
han brotado en medio de un desarrollo de
nacién distorsionado y lleno de desequilibrios;
por donde la soluciéon del conflicto armado
estd necesariamente vinculada a la solucién
que demandan tales desajustes sociales y eco-
némicos, como es el caso, por ejemplo, de
una reforma agraria integral, o de la elimina-
cion de los privilegios sociales.

Vision integral del conflicto

El curso que sigue el presente andlisis
pretende destacar algunos elementos bési-
cos del conflicto, de los que surge una mi-
rada particuiar sobre las dificultades para
su solucion.

I. En primer término, destaca el papel
objetivamente determinante de la correlacién
de fuerzas, como no podia ser de otra for-
ma, si lo que se quiere es calibrar el desarro-
llo de un conflicto bélico. Este desarrollo al
igual que la solucién dependen de la fuerza
que correlativamente alcancen los contendien-
tes y no meramente de la voluntad que
subjetivamente exprese cada uno de ellos.
Voluntad y correlacién de fuerzas se comple-
mentan o se divorcian pero en todo caso se
relacionan dialécticamente, sin sustituirse la
una por la otra.

Estd de bulto que a las negociaciones
se llega debido a la fuerza alcanzada por
las FARC alo largo de las dos tltimas dé-
cadas; lo que hace complicada y onerosa su
derrota.

2. En segundo término, se pone de relie-
ve el caracter complejo de la correlacién de
fuerzas. La fuerza que acumula cada con-
tendiente no se da en bloque ni en un solo
plano. Se da en dos planos: el estratégico y el
tactico, como corresponde a toda guerra.
Nada de esto por elemental que parezca sue-
le incluirse en los andlisis convencionales que
sobre el tema se hacen en nuestro medio.*

Las FARC han avanzado, y mucho, pero
solo en el terreno téctico; sin llegar a modifi-
car el equilibrio estratégico. Ahora bien, el

paso del nivel tactico al estratégico no es tini-
co, ni simple, no es directo ni inmediato. Es
todo un proceso miltiple, del mismo modo
como una guerra contiene miiltiples batallas.
En cada fase de la guerra hay un margen
amplio para muchas batallas antes de que se
consiga un cambio estratégico. Asi mismo,
en la guerra de guerrillas la separacion entre
el nivel tactico y el estratégico da lugar a avan-
ces en el primero, sin necesariamente modi-
ficar el equilibrio que exista en el segundo.

Las FARC no solo han crecido tactica-
mente sino que atin quieren apropiarse de ma-
yores posibilidades en ese nivel. Tienen el
margen para ello, antes de enfrentarse con el
reto de cambiar el equilibrio estratégico. Pero
encuentran tropiezos enormes para este ulti-
mo reto.

El hecho de que hayan crecido militar-
mente las coloca ante el horizonte de una
guerra de posiciones; pero esta supone un
agrupamiento de tropas y una continuidad
sostenida de combates, que implican altos
riesgos frente a la capacidad defensiva del
Estado. El paso entonces hacia una
guerra de posiciones serd una espe-
cie de transicién nunca termina-
da. Pero al mismo tiempo con-
servardn un margen amplio
para consolidar sus avances
tacticos, antes de consolidar
una guerra de movimientos y
de pensar en una guerra de
posiciones.

Suponiendo que lo-
grasen avanzar dentro
de ese margen de am-
pliacién, muy pronto
tropezarian con la di-
ficultad estructural para convertir
estos avances en un salto estraté-
gico. Dicha dificultad es el comien-
zo de un proceso inverso, ya no

* Ver en Revista Foro No. 17, agosto
de 1992, el articulo Gobierno y
Coordinadora Nacional Guerrillera:
negociacién, impase y conflicto, de
Ricardo Garcia
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de un crecimiento directo, sino de un desa-
rrollo decreciente de la guerra. Al igual que
en la economia, el producto bélico, tradu-
cido en combates, triunfos, armas y domi-
nio territorial, comenzard a ser, por unidad
imaginada, proporcionalmente menor en re-
lacién con la inversién de energia guerrera.

Cada avance tictico llegard a ser menos
productivo, en relacién con toda la inver-
sién, pero no vista (0 no solo vista) en tér-
minos econémicos, sino globalmente bélicos.
Es como si se avanzara, al igual que en la
agricultura, hacia terrenos més 4ridos bajo
la presién de la demanda; solo que en la gue-
rra de guerrillas, se trata de avanzar hacia
terrenos mds dridos en términos bélicos,
como son los terrenos donde el Estado y la
Sociedad Civil tienen una fuerte implanta-
cién, algo que hard mds costoso el avance
de la guerrilla.

Esta productividad decreciente es la con-
dicién objetiva para un proceso serio de ne-
gociaciones, si al mismo tiempo, claro est4,
el propio actor armado se hace conciente de
ese proceso.

3. En tercer término, en el andlisis que
aqui se hace sobre el conflicto y sobre la
negociacion se destaca el lugar que ocupa el
componente politico dentro de la conducta
de los actores. En toda guerra la politica se
conserva siempre como el horizonte de su
trasformacién en un estado de paz. Lo pro-
pio sucede con una guerra de guerrillas; la
cual, acéptese o no, estd animada por una
ambicidn ideolégica, la que supone una idea
de poder y de sociedad.

Una de las dificultades, y no de poca monta,
que presenta la solucién del conflicto armado
es que mientras los agentes del Estado colom-
biano, cuando piensan en una solucién nego-
ciada, solo prevén trasformaciones politicas y
una redistribucién de la representacién a favor
de los alzados en armas, las FARC, por su
parte, dejan ver precisamente una incapacidad
estructural para traducir su aspiracién ideol6gi-
ca de poder y su reclamo social en ambicién
de legitimidad politica.

4. En cuarto lugar, la visién que aqui se
defiende no se limita a la correlacién de fuer-
zas y ni siquiera a advertir la incidencia del

componente politico, sino que inscribe estos
dos factores en la crisis de nacién que pre-
senta el pafs. Los actores armados se hacen
cargo de explicitar sus discursos respectivos
de identificacién y de autolegitimacion, pero
en realidad son la expresion, con conciencia
de ello o no, de una serie de fracturas y des-
articulaciones que presenta la formacién so-
cial colombiana. Fracturas y desarticulacio-
nes que han venido a emerger con mayor
intensidad y autonomia por el efecto
dinamizador del narcotréifico, en las distintas
fases de su produccion.

La multiplicidad de conflictos y de ac-
tores armados que de todo ello se despren-
de enrreda cualquier proceso de negocia-
cién; pero obliga al mismo tiempo a am-
pliar el horizonte de una solucién, bajo
unos términos mds estructurales para la
sociedad, mds alld del simple juego de ofer-
tas y contraofertas en materia de cuotas
dentro del Estado.

Con la explicitacion de estos elementos,
el andlisis se vuelve mads integral, aunque la
perspectiva de una solucién, mds exigente.

Al observar de modo integral los ante-
riores elementos se puede colegir con faci-
lidad que el contexto nacional no es espe-
cialmente favorable para una rapida nego-
ciacion, en la medida en que hay ausencia
de fuerzas trasformadoras. Y para la paz
hace falta una trasformacion del escena-
rio. Como la propia guerrilla no quiere o
no puede propiciar politicamente una di-
ndmica de trasformacion del escenario, hace
falta que otra u otras fuerzas, desde la so-
ciedad establecida lo hagan.

Para que la guerrilla se deje meter por el
aro de la politica hace falta una fuerza politi-
ca de la que creiblemente se espere la capa-
cidad de trasformar cosas. Ante la total au-
sencia de una fuerza alternativa, capaz de
propiciar coaliciones nuevas, cabe siempre
esperar un timonazo de parte de alguna fac-
cién de las elites. Ahora bien, las distintas
facciones de la clase dirigente, aunque se han
sensibilizado con la necesidad de negociar,
carecen de una verdadera vocacién
trasformadora.

Esta ineficacia visible de-
termina unas crisis recu-
rrentes en el proceso. De
ellas se sigue la oposicién
de muchos actores socia-
les frente al proceso, lo que
siempre reduce el margen
de maniobra para un go-
bierno. Ademds llevan el
agua al molino del dis-
curso y de la accién de
otro actor armado, colo-
cado en la orilla opues-
ta: los paramilitares 6
autodefensas. Actor éste
que, sin duda, ha crecido,
al tiempo que ‘el proceso
de paz” se empantanaba
interminablemente. Es evi-
dente, por otra parte, que
la expansion de estos ulfi-
mos se revela, con razén
o sin ella, como una de-
bilidad del Estado y,
subsiguientemente, como
un obstdculo objetivo
para una tregua con las
FARC (;Cémo conducir
a estas a una tregua sin
hacer lo propio con los
“paras”, que ya aparecen
como un fenomeno incon-
trolable?).
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Globalizacion

e ingreso de ciudadania
(El derecho a la existencia)

Jorge Arturo Bernal Medina

| actual proceso de globalizacién ha

tenido ciertamente consecuencias ne-

gativas para los paises y los pueblos
del tercer mundo, pero, de otra parte, tam-
bién trae propuestas y procesos de solidari-
dad mundial que deben ser tenidos en cuenta
por estos mismos pueblos y paises en la perspec-
tiva de enfrentar en mejores condiciones dicho pro-
ceso, por demds inevitable. De alli que sea de interés mos-
trar algunos rasgos de esas dos manifestaciones de la
globalizacién. .

Empezando por el lado negativo o perjudicial algunas
cifras pueden dar cuenta clara de a quién esta benefician-
do esta dindmica econémica, social y cultural. Segiin datos
recientes de los informes de Naciones Unidas “los activos
de las 358 personas mas ricas del planeta equivalen al in-
greso de 2.300 millones de personas de bajos ingresos en
el mundo”. De otra parte, “los activos de los tres principa-
les multimillonarios eran superiores al PIB de todos los
paises menos adelantados y sus 600 millones de habitan-
tes”. Asi mismo, “el 20% de la poblacién mundial que
vivia en los paises mds desarrollados, tenia el 86% del
PIB mundial; en tanto, que el 20% inferior sélo tenia el
1% del PIB mundial”. Finalmente, que *2.800 millones de
personas en el mundo viven con menos de dos délares

diarios y 1.200 millones con menos de un délar al dia™'.

Ahora bien, esta profunda desigualdad a nivel mundial
y este acentuamiento de la pobreza (260 millones en el
caso de América Latina) y del hambre en el mundo,
s6lo sirve , y en parte, es resultado del gran capital

financiero internacional, que segiin cifras de Attac mue-
ve 1.600.000 millones de délares por dia habil, o sea
cerca de 380,9 trillones de délares por aio sobre el merca-
do de cambios®.

Ante realidades tan mostruosamente desiguales e in-
justas la pregunta obvia es qué hacer. Ciertamente las res-
puestas pueden ser varias y variadas dependiendo de los
intereres que se represente y las posiciones que se ocupen.

' Naciones Unidas, Informe de Desarrollo Humano, 2000.

? Comité Attac- Mosela, El Impuesto Tobin, Traduccién de Susana
Merino.




Economia y Sociedad

Revista Foro

A partir de enero de este ano ha comenzado
a darse una respuesta organizativa y politica
a través de la conformacion del Foro Social
Mundial, que tuvo su primer encuentro en
Porto Alegre, Brasil a comienzos del presen-
te afo, por la misma época en que se celebra
el foro empresarial de Davos, Suiza y que,
se reunird una vez mas en Porto Alegre del
31 de enero al 5 de febrero del 2002. De la
gama de propuestas debatidas en este foro y,
en otros espacios internacionales queremos
senalar dos que, en nuestra opinién, reflejan
un criterio minimo de justicia distributiva y
que vienen ganando espacio en la agenda
mundial. Nos estamos refiriendo a la Tasa
Tobin y al Ingreso de Ciudadania, que por
demds podrian llegar a relacionarse para efec-
tos de su viabilidad econémica.

La Tasa Tobin es una propuesta ideada
por el profesor norteamericano James Tobin
de la universidad de Yale —premio Nobel de
economiaen 1981—, quien propone en 1972
establecer un impuesto a todas las transac-
ciones financieras como un mecanismo para
desalentar las especulaciones que van y vie-
nen diariamente por el mundo. Como un pe-

queno ejemplo del significado social que
podria tener este impuesto, se calcu-
la que con s6lo establecer una
tasa del 0,1% a esas transaccio-
nes se obtendrian al ano
230,000 millones de délares, ci-
fra que evidentemente ayuda-
ria a atender la situacion de
los mds de 2.000 millones de
pobres del planeta. Con esta
cifra se podria construir un fon-
do mundial que ayudara a fi-
nanciar la propuesta del Ingre-
so Ciudadano del que hablare-
mos en seguida. Pero antes es bue-
no resenar que el Parlamento Euro-
peo estuvo a punto de aprobar en dias
pasados el establecimiento de este impuesto
para el caso europeo, en efecto, por unos cuan-
t0s votos no se logré su implantacion. Lo im-
portante es que la propuesta ya no solo des-
pierta el interés de movimientos ciu-
dadanos, sino de los propios gobier-
nos, en este caso de Europa.

.Qué es y como surge la
propuesta del ingreso de
ciudadania?

Es una propuesta formulada inicialmente
por dos prestigiosos tedricos sociales euro-
peos, Philippe Van Parijs y Robert J. Van der
Veen en el ano de 1986." Supone garantizar
una renta basica a todas las personas de una
sociedad por el hecho de ser ciudadano y no
por ser pobre o ser desempleado. Da a todos
los ciudadanos un ingreso permanente e in-
condicional, y deja que lo aumenten a volun-
tad con ingresos procedentes de otras fuen-
tes. En términos del propio Van Parijs “la renta
basica es un ingreso pagado por una comu-
nidad politica a todos sus miembros de ma-
nera individual, independientemente de sus
medios y no a cambio de trabajo™.*

En este sentido no es un subsidio al des-
empleo o un aporte a los pobres, es un ingre-
so adicional para algunos (los que tienen tra-
bajo-ingresos) y el inico para muchos —po-
bres y/o desempleados, nifios, jovenes, mu-
jeres, ancianos y demds sectores desaventa-
jados en la sociedad—, como expresion de
un derecho ciudadano universal. Algunas de
sus caracteristicas son las siguientes.

Caracteristicas

I. Es un pago en efectivo de forma re-
gular. Se suministra en efectivo y de manera
regular, puede ser mensual, por periodos de
meses o al ano.

2. Lo paga el Estado. “En la mayoria de
las propuestas, se supone que la renta basica
serd pagada, y por tanto financiada, al nivel
de una Nacién-Estado. De todas maneras,
también puede ser pagado y financiado en
principio en el ambito de una parte politica-

' Van Parijs, Philippe, Renta Bdsica una idea simple
v poderosa para el siglo XXI, Berlin, octubre, 2000.
* Van Parijs y Van der Veen. Una via capitalista al
comunismo, Theory and Society, 1996.
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mente organizada de la nacién, como una pro-
vincia o una comuna”. (Van Parijs). También
podria ser pagada por una unidad politica
supranacional, en este caso, por ejemplo, por
el fondo mundial creado con los recursos de
Tasa Tobin.

3. Es para todos los ciudadanos y ciuda-
danas de un pais determinado. En la con-
sideracion mas plena de esta propuesta se
considera que debe ser universal, es decir,
recibido por todos los habitantes del pais
y/o provincia en cuestién. No importa la
edad (también para los nifios y los ancia-
nos), el sexo, laraza, el nivel econémico, el
nivel educativo, el tener o no trabajo, etc.
Es decir, es un derecho de ciudadania.

4. Es incondicional. En opinién de Van
Parijs este ingreso es independiente de la
disposicién a trabajar, es decir, no tiene
contraprestacién econémica, no estd atado a
determinados comportamientos, actividades
o actitudes. Otros autores lo condicionan a
alguna actividad de participacion social por parte
de quien lo recibe; o puede estar condicionado
en términos de quien lo recibe (edad, sexo,
dependencia econémica).

Bases morales y filosoficas de la
propuesta

Como acertadamente lo senala Daniel
Raventés, “lo que es politicamente viable
depende en gran medida de lo que se ha
demostrado que tiene una justificacion éti-
ca”.’

De esta manera poco sentido tiene la dis-
cusion politica o econémica (su viabilidad,
su operatividad) de esta propuesta, si no que-
da clara su deseabilidad y justificacion éti-
ca. De alli, que sea central, el esclarecimien-
to de esta iniciativa desde las distintas pro-
puestas normativas y éticas de las teorias de
la justicia. Por eso, apoyados en el propio
Raventds y en Roberto Gargarella® vamos
a tratar de relacionar la propuesta con al-
gunas de las teorias de justicia mds repre-
sentativas.

“En principio, la politica aplicada en
materia de ingresos bdsicos, al otorgar in-

condicionalmente el beneficio a todos, pare-
ce responder adecuadamente a principios
igualitarios como el de tratar a todos con igual
consideracion y respeto. Esto representa un
mérito importante de la iniciativa en cues-
tion, y la distingue radicalmente, a la vez, de
las situaciones que son mas comunes en la
actualidad, en donde tales ventajas o desven-
tajas “naturales” adquieren un indebido peso
enel “castigo™ o “premio” social que se otor-
ga adiferentes individuos™ (Gargarella, p. 26).
De otra parte, “‘la propuesta parece ser parti-
cularmente aceptable, respecto del principio
“rawlsiano” de mirar a la sociedad desde el
punto de vista de los mds desaventajados.
Asi, y en una primera aproximacion a este
punto —de qué modo se sitia la propuesta
del ingreso basico frente a las llamadas “arbi-
trariedades morales™— la balanza parece incli-
narse favorablemente a su aplicacion™ (p. 329).

Tratando de ampliar un poco mas
la concepcion de justicia como
equidad de John Rawls y sus
implicaciones para esta pro-
puesta podemos anotar varias
cosas. De una parte, los dos
principios de su teoria de la justi-
cia, desde perspectivas diferentes
pueden permitir una justificacion
del ingreso basico universal. De
un lado, desde el primer princi-
pio —las libertadas bdsicas para
todos— se propugna por un tra-
tamiento igualitario a todos los
ciudadanos de una nacion deter-
minada, es decir, no admite discri-
minaciones ni exclusiones de ningtin
tipo. Del otro, el segundo principio —trato des-
igual a favor de los desiguales— hace una re-
ferencia mas directa a acciones a favor de los
desiguales en la sociedad, y, en este caso, el
ingreso universal podria beneficiar de mane-

* Raventds, Daniel, El derecho a la
existencia, Ariel, Barcelona,
septiembre, 1999, p. 19.

® Gargarella, Roberto, Contra la

exclusion, Ciepp, Buenos Aires,
1999.
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ra mds directa y significativa a los mas des-
aventajados de la sociedad.

De otra parte, cuando Rawls expone sus
cinco bienes primarios deja la puerta abierta
para la justificacion de esta propuesta desde
por lo menos dos de esos cinco bienes pri-
marios. En efecto, al hablar de la renta y del
ingreso como bien primario evidentemente
estaria haciendo alusién a mejorar, o garan-
tizar, un ingreso para todos, cuando €l hace
referencia a los criterios para hacer la dis-
tribucion en la sociedad seiala que “la distri-
bucion de la riqueza de manera que maximice
los ingresos de los mads desfavorecidos... que
maximice a los que tienen la renta minima’"’.
Por otra parte, en el quinto bien, el referido a
las bases sociales del respeto de si mismo
tendria mucho que ver con la garantfa de esta
renta bdsica, en efecto, es claro, que si una
persona no tiene garantizado un ingreso ba-
sico de subsistencia, estd lejos de poder ga-
rantizar ese autorespeto y la consiguiente va-
loracion social. No estd por demas senalar
que el énfasis igualitario (libertades iguales
para todos) de esta teoria, no se puede mate-
rializar si los ciudadanos de un pais determi-
nado no tienen garantizada la base material
para ejercer esas libertades.

Desde posiciones que intentan radicalizar
a Rawls (rawlsianos de izquierda), o del mar-
xismo analitico (Van Parijs) se asume la li-
bertad como soberania individual y se con-
cibe la libertad real como la libertad para
(positiva) y la libertad de (negativa), esto con-
lleva a “no verse impedido de hacer cual-
quier cosa que uno puede querer hacer” para
lo cual contar con una renta bésica garanti-
zada es una condicién necesaria.

El ingreso ciudadano es legitimo y pue-
de ser defendido en una concepcién de li-
bertad real para todos porque parte de la
exigencia de redistribucién de las rentas, no
exactamente de forma igualitarista, sino de
tal manera que el que * reciba menos, reci-
ba tanto como sea posible para adelantar su
concepcién de vida buena”.

En teorfas de la justicia como la que vie-
ne proponiendo el premio Nobel de Econo-
mia Amartya Sen se sefiala que: “En el enfo-
que normativo que adoptamos aqui, consi-

deramos que las libertades individuales fun-
damentales son esenciales. El éxito de una
sociedad ha de evaluarse, desde este punto
de vista, principalmente en funcion de las li-
bertades fundamentales de que disfrutan sus
miembros™." Sin ser el propésito central de
las teorias del desarrollo, la renta y los ingre-
sos, Sen admite que “‘por norma, son ad-
mirables medios de uso general para tener
mas libertad con la que poder llevar el tipo
de vida que tenemos razones para valo-
rar”™. La solucién, asi sea parcial, de la
esclavitud del ingreso, o de la pobreza, crea
mejores condiciones para que los ciudada-
nos y las ciudadanas puedan “‘ser” y “ha-
cer” el tipo de vida que quieren llevar, es
decir, en palabras de Sen, aumentar sus
niveles de libertad.

Es evidente que en un estado de po-
breza por ingresos como el descrito al co-
mienzo de este articulo, o, como el que
soporta el 60% de la poblacién colombia-
na, no se puede esperar que esas personas
“puedan llevar el tipo de vida que conside-
ren valiosa". En este caso la falta de ingre-
sos se convierte en un impedimento real
para alcanzar la libertad.

Respecto a la corriente republicana se
puede anotar que con su ideal de liber-
tad como no-dominacién, esta intere-
sada en la independencia
socioeconémica de toda la ciu-
dadanfa. En efecto, sin inde-
pendencia de la beneficencia,
la caridad o el clientelismo no
se puede hablar de autonomia
personal. Sin independencia
socioeconémica, las posibilida-
des de disfrutar de la libertad se
restringen. Por eso, un Estado re-
publicano adoptard una politica /¥
que promueva la independencia |7}

" Rawls, John, Teoria de la
Justicia, pp. 64 y 65.

* Sen, Amartya, Desarrollo y
libertad, p. 184.

" Ibid, p.104.
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socioecondémica de la ciudadania. De otra
parte, al tener asegurado un ingreso bédsico
se puede intensificar la “vida civica” (clave
para los republicanos) y la participacién en
asuntos de interés publico, en tanto se dis-
pone de mayor tiempo para ello como pro-
ducto de un ingreso asegurado.

Autoras como Adela Cortina lo dicen ex-
plicitamente: *“ Ciudadano es aquél que es su
propio sefior, junto con sus iguales... quien
es vasallo en lo econ6mico, dificilmente serd
duefio de si mismo en todo lo demds...en una
comunidad politica son ciudadanos activos
aquellos que tienen la propiedad necesaria
para ser econémicamente autosuficientes™ '’

“El ideal republicano procurard que las
politicas especificas que provean a la ciudada-
nia de determinadas necesidades lo hagan a
través de derechos, no a la discrecionalidad de
un gobierno o de un grupo de funcionarios.
Porque se trata de evitar el establecimiento
de otra suerte de dominacion en la forma de
tratar las necesidades ciudadanas. En otras
palabras: se trata de establecer alguna garan-
tia constitucional de la provisién de estas ne-
cesidades socioecondmicas. La existencia de
una renta bdsica, garantizada constitucional-
mente, proveeria de un derecho de existen-
cia que afiadirfa alcance e intensidad a la li-

bertad como no-dominacion”."

* No entiendo la democracia y la li-
bertad sin la renta basica (ingreso ciuda-
dano), es decir, sin la garantia politica del
derecho de existencia econémica y social
de todos los ciudadanos por el mero he-
cho de serlo™.( Raventds).

Desde visiones normativas propias del
Comunitarismo también seria factible justi-
ficar esta propuesta. La promocion de valo-
res como la fraternidad y la solidaridad vali-
darian la garantia de esta renta bésica en par-
ticular para los mas desaventajados. De he-
cho autores cldsicos de esta corriente como
Walzer'? establecen con claridad entre sus
once bienes sociales primarios el referido al
dinero y a lariqueza y el referido al recono-
cimiento y la autoestima (respeto de si mis-
mo de Rawls).

Desde posturas feministas también co-
mienza a compartirse la propuesta, en tanto
favorece la igualdad entre hombres y muje-
res y, muy especialmente, por cuanto entra a
corregir una de las mayores injusticias socia-
les con las mujeres, el no reconocimiento
de su trabajo en hogar, la no remunera-
cion por una funcién central para la re-
produccion social y la estabilidad de las
sociedades. Como lo anota Laura
Pautassi: “Del andlisis anterior se des-
prende que una politica de este tipo
toma en cuenta una de las principales
formas de discriminacién que todavia so-
portan, mayoritariamente, las mujeres,
esto es, la falta de remuneracién a las
distintas tareas socialmente titiles reali-
zadas fuera del dmbito del mercado de
trabajo remunerado. De esta manera se
podria modificar el estatus de lamujery la
consideracion de los menores, tanto
en su relacion con los sistemas de pro-
teccion social, como también en los
modos o estilos de vida de las socie-
dades modernas™"*,

Es evidente también que la propuesta tiene
rasgos propios de la visién moral y filoséfica
liberal-libertariana. Al permitir la independen-
cia de las personas —Ilas hace independien-
tes de los partidos politicos y de los sindica-
tos— ; desarrolla la expansion de la libertad
ciudadana, entendida como no-dominacién y
por consiguiente contribuye a lograr la meta
mids significativa de esta concepcion, la auto-
nomia personal. En sus principios de justicia
Robert Nozick'* admite una accién de “rec-
tificacion™ sobre lo que se haya poseido me-

" Cortina, Adela, Caja de Herramientas,No 79,

julio, 2000,
! Raventés, p. 26.

12 Walzer, Michal, Las esferas de la justicia.

'* Pautassi, Laura, Contra la exclusién,Ciepp,

Buenos Aires, p. 265.
'* Nozick, R., Anarquia, Estado y Utopia,1974.
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diante una adquisicion o transferencia injus-
ta, principio que permite actuar por ejemplo
sobre las herencias y sobre la “dotacién
genética”, con lo cual se podrian obtener re-
cursos para atender a los menos aventajados.

Efectos y ventajas

Un primer efecto directo y contundente
de esta propuesta es la correccion de varias
injusticias morales y sociales tan poco plau-
sibles como el trabajo infantil, la no remune-
racion de diversos trabajos que desarrollan
las mujeres y la total desproteccién de mu-
chas personas de la tercera edad. Esta pro-
puesta permitiria erradicar el trabajo de los
ninos, llevandolos a donde deben estar, en la
escuela o colegio. Reconoceria el trabajo de
reproduccién social que realizan las mujeres,
se mejoraria su estatus y las igualaria frente
al ingreso de los hombres. De otra parte brin-
daria unos ingresos a las personas de la ter-
cera edad con el cual lograr un poco de auto-
suficiencia y de bienestar.

De manera mds general esta propuesta
revolucionaria la politica social actual en tan-
to, ésta cada vez de manera mas clara, se
reduce a la atencion a los mas pobres (Sisben).
En efecto, para tener derecho a acceder a
alguno de los subsidios y/o programas de tipo
social, la persona tiene que “demostrarle™ al
funcionario que lo encuesta su situacién de
pobreza y de miseria, si no lo logra, corre el
riesgo de quedar por “fuera” del programa.
Este manejo estd generando un gran nimero
de perversidades, de distorsiones y de practi-
cas clientelistas. De otra parte, muchas per-
sonas de estratos medios, afectados por la
crisis econémica, estdn buscando la manera
de acceder también a los “beneficios” de los
pobres y en esas condiciones se estd gene-
rando una disputa social entre pobres créni-
cos y pobres recientes por demostrar quién
es mas pobre y asi poder tener acceso a las
migajas de los programas sociales.

De manera contraria la propuesta de in-
greso ciudadano, se sustenta en el derecho
de ciudadania que le corresponde a cada
miembro de la sociedad y por tal razén y no
por otra accede a dicho derecho. En térmi-

nos de dignidad humana, de
autorespeto (Rawls) y de va-
loracion social es clarisimo
que el ingreso de ciudada-
nia construye mucho mas
que las actuales politicas para
enfrentar la pobreza.

En este mismo sentido es
una propuesta que ayuda a redu-
cir las profundas manifestaciones
de exclusion, marginamiento y
alienacion que se evidencia en
nuestra sociedad. El contar con
un ingreso bdsico, no s6lo per-
mite atender a necesidades urgen-
tes y vitales de las personas y los hoga- |
res, sino que da otros derechos y posibili-'
dades a quien lo recibe mejorando sus ni-
veles de integracién a la sociedad no sélo
en el campo econémico, sino también en el
politico y cultural.

Un efecto concreto y muy positivo en
esa direccidn es que le permitiria a las perso-
nas liberar tiempo para otras actividades so-
ciales y culturales. Mucha gente podria acer-
carse a la vida que quieren llevar (Sen) y no
a la que le impone su falta de ingresos. Hoy
el esfuerzo por obtener un sustento para si y
para su familia no deja tiempo para que la
gente masivamente disfrute del arte, de la cul-
tura, de la ciencia, de la actividad intelectual,
del ocio, del deporte, de la recreacion, de la
vida en comunidad etc. Hoy s6lo unos pocos
privilegiados pueden darse este tipo de “lu-
jos”. En este sentido la propuesta muestra
sus bondades en términos igualitarios.

Algunas criticas se refieren a la no obli-
gatoriedad del trabajo-remunerado como con-
dicidn para recibirlo, lo que podria generar
parasitismo y falta de estimulos para el tra-
bajo. En este sentido es bueno recordar que
el trabajo no se reduce al trabajo asalariado
(esta nocion descalificaria muchas activida-
des sociales y culturales que no estin ligadas
a un salario) y, segundo, el lema “quien no
trabaje no come™ habria que aplicdrselo pri-
mero a los grandes capitalistas y después si a
los pobres. Es evidente que trabajan mds y
mds duro los pobres que los ricos, en tanto la
propia condicién de pobreza lleva a la gente
a tener que trabajar los “dias de descanso™ a
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trabajar sin derecho a vacaciones, a emplearse
en jornadas mucho mads largas y en condi-
ciones mds precarias. En consecuencia esta
referencia no es valida para descalificar un
ingreso adicional para la poblacién, que para
muchos podria ser el tinico ingreso. De he-
cho en los paises donde se ha aplicado el
subsidio al desempleo no ha ocurrido que
todo el mundo deje de trabajar para limitar-
se a recibir ese subsidio. Por demds como
lo anota Raventds:

“Quedan siglos para llegar a una situa-
cién en donde sin hacer nada, lo tengo todo
bastante facil”. O como lo anota Gargarella,
“el trabajo seria resultado de una mera pre-
ferencia por trabajar, determinada por su vo-
cacion, o por sus ambiciones” (tener ingre-
sos adicionales). Es evidente que hoy la ma-
yoria de la poblacién no disfruta el tipo de
trabajo que tiene que llevar. Finalmente, tam-
bién es legitimo advertir que no tendria nada
de malo vivir mejor sin trabajar tanto. Al fin
y al cabo la meta individual o social no pue-
de ser bésicamente la de tener un trabajo
asalariado, por el contrario, la meta es el bien-
estar y la libertad de los ciudadanos en tér-
minos de poder llevar la vida que cada uno
considera valiosa y que se merece llevar (Sen
Amartya).

En su Elogio a la ociosidad el gran
Bertrand Russell afirma categéricamente:

* El buen cardcter es, de todas las cuali-
dades morales, la que mds necesita el mun-
do, y el buen cardcter es la consecuencia de
la tranquilidad y la seguridad, no de una vida
de ardua lucha”.

Un tercer factor a favor de la propuesta
y que muestra sus ventajas econdomicas y
sociales tiene que ver con la reduccion en las
tasas de desempleo y subempleo. Ya va que-
dando claro que las politicas de pleno em-
pleo no son posibles de lograr ni en los pai-
ses del Sur, ni atn en los del Norte, de he-
cho el principal problema social de muchos
paises europeos es el paro, el desempleo. Esta
es una tendencia universal bien descrita y
analizada por autores como Robert Castel al
referirse al fin de la relacion salarial tradicio-
nal". Esto significa entre otras cosas el debi-
litamiento de la economia formal y atin més

las de tipo industrial como garantias para la
seguridad social. La salud, los regimenes
pensionales y otras garantias de que gozaban
los trabajadores formales-manufatureros son
cada vez menos significativos y lo que se im-
pone en su lugar, es la “selva” de la econo-
mia informal, el trabajo por horas, la flexibi-
lidad laboral y otras condiciones de contrata-
cién que no garantizan esa seguridad social.
Este fenémeno es cada vez mds claro y sig-
nificativo en paises como Colombia, que em-
pieza aregistrar los indices de desempleo mas
altos de toda la regién, ante los cuales ni el
Estado ni el empresariado estan haciendo
nada significativo.

En estas condiciones los estados y la so-
ciedad tienen que buscar formas nuevas de
enfrentar esta situacién. Al otorgar un ingre-
so bésico a nifios y jovenes que hoy estin
vinculados al mercado laboral (en condicio-
nes por demds precarias e injustas) permiti-
ria que ellos se dedicaran a lo que tienen que
dedicarse, a estudiar, dejando o bien vacan-
tes o liberando el mercado laboral de la pre-
sion que hoy ejercen. Rédpidamente se obser-
varia una reduccién de las tasas de desem-
pleo si esta politica se asumiera para los mi-
llones de nifnos y jévenes trabajadores. A los
subempleados, por su parte, les permitiria
mejorar sus ingresos y de esa manera tam-
bién dejar de presionar el mercado laboral.
De esta manera no sélo se lograria reducir
esas tasas de desempleo y de subempleo, sino
que ademads, al ampliar los ingresos de los
ciudadanos y ciudadanas se lograria una am-
pliacién de la demanda interna de las perso-
nas y de los hogares con lo cual se
estimularia la recuperacion de la
maltrecha economia nacional.

Una cuarta ventaja de la pro-
puesta tiene que ver con la reduc-
cién de los gastos administrati-
vos, la agilidad en su aplicacién, [F
la eliminacién de muchos “in-
termediarios” sociales y po-
liticos —que hoy se llevan

" Castel, Robert, La metamorfosis
de la cuestion social.
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buena parte de los recursos
para lo social— y generaria unas
nuevas relaciones entre el ciu-
dadano, la sociedad y el Esta-
do. Al todos tener derecho a
este ingreso no tendria senti-
do la conservacion de costo-
sos aparatos burocréticos “‘en-
cargados” de relacionarse con
los pobres, esto liberaria recur-
sos para destinarlos al ingreso de
todos. Adicionalmente generaria y
estimularia relaciones de solidaridad
y de equidad, al permitir que los que mas
tienen aporten mas para garantizar el ingreso
de los que menos tienen.

. Como se financiaria?

Una de las criticas mds permanentes a la
propuesta hace relacién a los costos que ella
puede conllevar, a los problemas fiscales que
puede generar, y en tal sentido a su poca via-
bilidad.

Respondiendo a estas criticas y hacien-
do alusion al caso espanol, Daniel Raventos
presentaba los siguientes célculos. “ En la pre-
vision optimista, y dando a los menores un
50% de la renta bésica, ya hoy se podria dar
casi 83.000 pesetas al mes a toda la pobla-
cién adulta y, en la prevision pesimista, mds
de 51.000 pesetas. Sin inventarse dinero, sin
aumentar la presion fiscal, s6lo con destinar
lo que hoy el gobierno del reino de Espania se
gasta en determinadas partidas que podrian
quedar absorbidas con la implantacion de la
renta basica”. Por eso €l concluye: “se trata
de querer, porque posible ya ahora lo es”.

Por su parte Ruben Lo Vuolo y el equipo
de Ciepp en Argentina han hecho algunos es-
timados que permiten sefialas que el peso del

ingreso ciudadano estaria entre un

3% y un 6% del PIB dependien-

do de las coberturas del ingre-
0. Si es universal o si toma
primero algunos grupos
poblacionales.

Algunos estimativos gene-
rales para el caso colombiano
coincidirian con los datos an-
teriores, esto es, estariamos ha-
blando de un 4% a 5% del PIB
nacional .

Su aplicacion puede ser gradual y
condicionada

Pensando en la viabilidad financiera de la
propuesta es posible considerar la posibilidad
de que éste se vaya aplicando de manera gra-
dual, comenzando por los grupos mas vulne-
rables (nifos, ancianos y mujeres) y que se
condicione a algtn tipo de actividad, social,
comunitaria o cultural.

De esta manera, en una primera etapa se
puede plantear una aplicacién gradual del in-
greso ciudadano comenzando por los ninos y
los jovenes hasta los 18 afios y por los ancia-
nos —los que no tienen pension, en primera
instancia—. Se puede plantear que para los
nifios sean en un principio del 50% o, hasta
un cierto nimero de hijos para no estimular
las tasas de natalidad , se puede entregar a las
madres y en todo caso, condicionar a los pa-
dres para que garanticen que efectivamente
los nifos estdn estudiando. Todo esto se pue-
de estudiar dependiendo de los cilculos que
se hagan.

En segundo lugar, es posible destinar los
recursos que hoy se destinan a programas y
proyectos de atencién a la poblacién mds po-
bre y sobre todo los que resultarian de supri-
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mir aparatos y sistemas complejos de aten-
cion a beneficiarios. De los ocho billones de
pesos que se destinan a diversos tipos de sub-
sidios, una parte de ellos se van en trdmites,
en pago de personal, en mantenimiento de
sedes y otros gastos administrativos que se pue-
den suprimir o reducir con esta propuesta.

Asi mismo, se ha demostrado, por orga-
nismos oficiales, que de los 15 billones que
se manejan en el sector salud, una parte con-
siderable (entre tres y cuatro billones) se van
en intermediaciones innecesarias y/o en co-
rrupcion.

En tercer lugar, es hora de que la so-
ciedad colombiana discuta a fondo y en se-
rio el tema de las desigualdades econémicas
y sociales y que empiece a considerar asun-
tos minimos como una politica tributaria mas
progresiva y equitativa, en este sentido, ca-
bria el establecimiento de un impuesto a las
grandes herencias, a las rentas ociosas y a
los grandes consumos. Asi mismo, hay que
exigir a los fondos privados de pensiones,
que manejan billones de pesos de sus afilia-
dos, y que se dedican actualmente a la espe-
culacién financiera, que destinen estos re-
cursos a actividades productivas que ayuden
a generar empleo y bienestar social. Todas
estas medidas brindarian recursos nuevos y
estimularian la solidaridad social. Al fin y al
cabo lo que hay que redistribuir es la riqueza
y no la pobreza.

En cuarto lugar, algunos recursos que
hoy capta el Estado central y/ o regional (tres
por mil, bonos de paz, regalias) se podrian
destinar total o parcialmente a estos fines.

En quinto lugar hay que insistir en el de-
bate sobre la actual estructura del gasto pu-
blico y en el enorme costo de la deuda inter-
nay externa. Ya es hora también de que este
debate se dé a fondo en el pais y que se
planteen politicas mds severas de reduccién
de este gasto. En fin, mecanismos pueden
haber, lo que se requiere en tiltima instancia

es voluntad politica y correlacién de fuerzas
sociales y politicas para abrirle paso a este
tipo de propuestas.

Queremos terminar con algunas aclara-
ciones sobre la propuesta del ingreso ciuda-
dano.

Es muy importante aclarar que la pro-
puesta no resuelve todos los problemas eco-
némicos, sociales o culturales de la pobla-
cién, ni reemplaza otras politicas sociales que
puede promover el Estado o la sociedad. De
hecho consideramos que el Estado y la so-
ciedad deben tratar de cumplir con sus obli-
gaciones constitucionales de garantizar el de-
recho a la educacion y la salud entre otros
asuntos'®. De allf que el ingreso ciudadano es
una contribucién que hace la sociedad al
mejoramiento de las condiciones de vida y
de trabajo de la poblacion, en particular de la
que tiene bajos ingresos o de la que hoy no
dispone de ellos.

Es ademds una propuesta que se viene
abriendo campo en amplios circulos acadé-
micos y sociales (mayoritariamente europeos)
pero que se encuentra en su fase de afirma-
cién en el plano tedrico (filoséfico, econémi-
co y politico) y de experimentacion en algu-
nos paises o comunidades-provincias al inte-
rior de los mismos. Es el caso del ingreso
suministrado en Alaska a todos sus habitan-
te, la renta basica en el Pafs Vasco en Espa-
fia, del proyecto de ley aprobado en Brasil y
de la consulta contra la pobreza propuesta
por la central sindical argentina, que incluye
un ingreso de 380 délares mensuales para je-
fes de hogar y 80 délares para nifios y jove-
nes hasta los 18 afos.

Esto muestra que esta iniciativa no es sim-
plemente un ejercicio académico, populista para
algunos y neoliberal para otras, sino una reali-
dad social y politica de corte democritico que
se viene abriendo paso tanto en el Norte como
en el Sur. Y que bien vale la pena discutirla y
trabajarla para el caso colombiano
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Francisco Leal Buitrago

as amenazas a la seguridad luego de la Guerra Fria
son problemas sociales transnacionales y no con
flictos interestatales: el narcotrafico, la corrupcion,
el terrorismo, la violacién de los derechos humanos y la
degradacion del medio ambiente. Entre estas amenazas, el
narcotrafico ha afectado, sobre todo a los paises andinos,
debido a que, Estados Unidos ha ubicado a ese proble-
ma en el eje de su seguridad en el hemisferio.

Proyectos de integracién regional, como el Naf- 4
ta, el ALCA y la CAN, se han visto interferidos por <7
el problema de las drogas, de acuerdo con las direc- |
trices trazadas por Estados Unidos. En este contex- |
to de supuestas amenazas mediado por el
narcotrafico sobresale el conflicto armado en Co-
lombia, ya que se convirtié en
el centro del problema que
afecta a laregion andina.

Colombia: ;hacia una guerra civil?'

Con el fin de apreciar la situacién politica de la region
en sus aspectos militares y de seguridad, conviene comen-
zar con el Plan Colombia, ya que sirve de base para en-
tender la crisis colombiana y tiene su arraigo en un fen6-
meno comun en el drea: el narcotrafico, eje de una su-
puesta amenaza a la seguridad regional.

En los anos ochenta, el narcotrafico fue el catalizador
de la crisis nacional iniciada en la década anterior, al pene-

trar en la sociedad y potenciar antiguos problemas no re-
sueltos, como la corrupcion, la impunidad, la debilidad del
Estado y sobre todo la violencia. Su mayor incidencia en

*Este es un extracto de una ponencia del Prof. Leal Buitrago en el
seminario de RECAL vy el Instituto de Estudios Iberoamericanos
“El nuevo escenario de inseguridad en América Latina”, realizado
en Hamburgo del 7 al 8 de junio de 2001.

' La informacién de este titulo fue extractado del proyecto “Elementos
para una definicién estratégica de la defensa y seguridad nacional”,
que el autor adelanta en la actualidad.
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la expansion de ia violencia fue la formacion
de grupos paramilitares guardianes de orga-
nizaciones productoras y exportadoras de co-
caina, cuya principal accion criminal fue el
exterminio de la Unién Patridtica, movimiento
nacido del Partido Comunista y lideres
desmovilizados de la guerrilla. El apoyo del
Ejército y la Policia y la contratacién en el
exterior de mercenarios instructores fueron
factores claves para la formacion de estos
Zrupos.

En los anos noventa ocurrié la mayor ex-
pansion de las organizaciones armadas al mar-
gen de la ley. La estrategia de seguridad del
gobierno del presidente César Gaviria (1990
- 1994) fracasé en los anos finales de su man-
dato, debido a las dificultades de construir
un proceso de paz y la fuga del jefe del cartel
de Medellin de una circel de médxima seguri-
dad. En el gobierno del presidente Ernesto
Samper (1994 - 1998) fue igualmente dificil
adelantar un proceso de paz, por razon de la
crisis surgida de la financiacién del
narcotrifico a su campana politica. Pero el
narcotrifico no so6lo financioé esa campana,
sino que también apoy0 a paramilitares y gue-
rrilleros en un crecimiento inusitado, convir-
tiéndose en su principal soporte econémico,
seguido por el secuestro y la extorsién en el
caso de las guerrillas, y el apoyo de terrate-
nientes y empresarios a los paramilitares. La
subversion adquirié entonces autonomia fi-
nanciera, opacando la necesidad de conse-
guir apoyos politicos de sectores de opinion.
Fue el triunfo de la tendencia de militariza-
cion de la politica que venia diandose de tiem-
po atrds. Por eso. sus acciones de fuerza se
convirtieron en el principal medio para ganar
nuevos espacios politicos alimentados por el
amedrentamiento a la poblacion civil. Célcu-
los oficiales indican que las FARC tienen hoy
mds de 16.000 efectivos en armas. el EIN
cerca de 5.000 y los paramilitares mas de
8.000.

En estas circunstancias, la dltima cam-
pana presidencial se hizo en funcion de la
urgencia de emprender un nuevo proceso de
paz. El triunfo del presidente Andrés Pastrana
(1998 - 2002) fue apoyado por la acogida de
las FARC a una eventual politica de pacifica-
cion. Una indefinida bandera de paz fue des-

Poca claridad presupuestaria

Fuera de los 860 millones de la parte
del Plan Colombia financiada para el pafs
por Estados Unidos, no hay claridad
presupuestal sobre la composicién de este
plan, ya que las cifras y los rubros han va-
riado al ritmo de las reacciones de la co-
munidad internacional. Al final del afio
2000, el Gobierno indicaba que el presu-
puesto total del Plan era de 7.545 millo-
nes de délares, de los cuales 4.000 eran re-
cursos nuevos. Sefialaba ademds que para
la lucha contra el narcotréfico se destina-
ban 1.336 millones, para la recuperacién
econémica y social 1.069 millones y para
el fortalecimiento institucional 1.895 mi-
llones, o sea, un total de 4.300 millones de
délares.

de el comienzo el norte del nuevo gobierno,
siendo su principal componente un ambiguo
Plan Colombia. Pero el proceso de paz em-
prendido no ha tenido mayor consistencia y
el rumbo que ha tomado ha estado condicio-
nado por un cambio drastico en las relacio-
nes internacionales de Colombia: se pasé
del ostracismo en que fue sumido el go-
bierno de Samper a una apertura abrupta
que cayo bajo la tutela oficial de los Esta-
dos Unidos. Su diplomacia coercitiva habia
logrado ya que la politica antidrogas del go-
bierno de Samper se hiciera bajo los dicta-
menes norteamericanos.

La apertura internacional del pais fue
aprovechada por el Presidente para hacer nu-
merosos viajes en corto tiempo a muchos cen-
tros de poder. Pero el tema del Plan Colom-
bia, el objetivo principal de esas visitas, no
fue claro, pues no se propusieron metas ni
responsabilidades concretas. Por eso, el res-
paldo que Pastrana recibio a sus objetivos de
paz fue general e intangible.

A mediados de 1999, la visita a Colom-
bia del subsecretario de Estado para asuntos
politicos de los Estados Unidos. Thomas
Pickering, obligé a la Presidencia de la Repu-
blica a redactar la primera version oficial del
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Plan, con la asesoria de funcionarios esta-
dounidenses civiles y militares y del Minis-
terio de Defensa. La version titulada “Plan
para la paz, prosperidad y fortalecimiento del
Estado” fue dada a conocer en forma simul-
tinea en inglés y espaiiol. Este texto contie-
ne cinco politicas: la economia, la estrategia
antidrogas, la reforma del sector justicia, el
plan para la democratizacion y el desarrollo
social, y el proceso de paz.

Luego de que fracasara un proyecto de
ley presentado en Estados Unidos por un gru-
po de senadores, en octubre de 1999, sobre
ayuda a Colombia por 1.300 millones de d6-
lares para tres anos, al inicio de 2000, el go-
bierno de Clinton presenté al Congreso una
solicitud de ayuda a Colombia por casi 1.600
millones de délares, sustentada en su apoyo
al Plan Colombia. El proyecto fue aprobado
en julio de 2000, sobre todo porque la ma-
yoria de legisladores estaba de antemano in-
teresada en darle una solucion al problema
colombiano.

Las partidas aprobadas fueron las si-
guientes. De 1.319,1 millones de d6lares en
total, 860,3 (65.2%) corresponden a asisten-
cia para Colombia (cifra que se suma a los
330 millones asignados previamente, casi
todos destinados a ayuda militar y policial),
110 (8.3%) para Bolivia, 32 (2.4%) para
Perd, 20 (1.5%) para Ecuador, 4.0 para Pa-
namd, 3.5 para Brasil y 3.5 para Venezuela.
De los fondos destinados a Colombia, 519.2
millones (60.4%) son para asistencia militar,
123.1 (14.3%) para asistencia a la Policia
Nacional, 68.5 (8.0%) para desarrollo alter-
nativo, 58 (6.7%) para reforma judicial e ini-
ciativas sobre estado de derecho, 51 (5.9%)
para derechos humanos, 45 (5.2%) para for-
talecimiento institucional, 37.5 (4.4%) para
desplazados, 13 (1.5%) para reforma judi-
cial, y 3.0 (0.3%) para la bisqueda de la
paz. La ejecucion de esta ayuda quedoé su-
peditada a varias condiciones planteadas al
gobierno colombiano, como la no violacion
de los derechos humanos por parte de la
Fuerza Publica, el juzgamiento de
paramilitares, el desarrollo de una estrategia
para eliminar toda la produccion de coca y
amapola para el afio 2005 y las certificacio-
nes periddicas respectivas. Sin embargo, la

El eje de la estrategia

El eje de la estrategia del aporte esta-
dounidense al Plan Colombia es la erradi-
cacién quimica de los cultivos de coca y
amapola, medio que ha fracasado. Con di-
ferentes quimicos, la fumigacién se ha
aplicado en el pafs desde los afios ochen-
ta. Por ejemplo, entre 1994 y 2000 se fu-
migaron 120 mil hectdreas de cultivos
ilicitos con resultados desalentadores,
aparte de los enormes dafios causados a los
ecosistemas y a la poblacién campesina.
Segiin datos oficiales, en 1981 habia 25

“mil hectéreas de cultivos ilfcitos, en 1995
casi 50 mil y en 1999 més de 120 mil. O
sea que, pese a la fumigacién, en menos
de 20 afios se quintuplicaron los cultivos.
Su disminucién en Perd y Bolivia, a cos-
ta de su traslado a Colombia, indica que
es posible que los cultivos se muevan a
otros pafses si las condiciones lo per-
miten y si continua la demanda, princi-
palmente de los Estados Unidos.

figura de waiver permite que el Presidente
de los Estados Unidos pueda obviar esos
condicionamientos.

Descontando la ayuda aprobada por Es-
tados Unidos, la esperanza de contribucion
internacional es poca debido a la identifica-
cién que hacen en el exterior entre los planes
de lucha antidroga de los Estados Unidos y
el Plan Colombia. Mientras el gobierno co-
lombiano esperaba recaudar mil millones de
ddlares de los europeos en la llamada mesa
de donantes organizada en Espaiia en julio
de 2000, obtuvo sélo 100 millones de Espa-
fia y 20 de Noruega. En la segunda sesion de
esa mesa, celebrada en octubre de 2000 en
Bogotd, la Unién Europea. Japén y otros pai-
ses prometieron dar 280 millones. Excepto el
aporte de Noruega, las cantidades ofrecidas
son ambiguas o hacen parte de programas de
ayuda internacional establecidos con anterio-
ridad por los paises aportantes.

En marzo de 2001, la Unién Europea
anuncié un aporte de 100 millones para el
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componente social del Plan, en lugar de los
224 que el Gobierno esperaba recibir por ese
concepto, cantidad igual aprobada por Esta-
dos Unidos.

A fines de septiembre de 2000 se inicié
la parte del Plan financiada por Estados Uni-
dos, con la firma de tres convenios para pro-
gramas no militares por 175 millones de d6-
lares. Este hecho se produjo en medio de un
paro armado adelantado por las FARC en el
Putumayo, regién vecina de Ecuador -con
40.000 hectéreas sembradas de coca, que son
un tercio de los cultivos nacionales-, debido
a su confrontacién con los paramititares. La
victima de esta situacién fue la poblacién ci-
vil, que continud asi sus desplazamientos.’
A final de ese afo, el presidente Pastrana
anunci6 inversiones millonarias para fines so-
ciales, a la vez que los medios resaltaron los
acuerdos oficiales