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Editorial

La seguridad antidemocratica

| gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez ha desplegado ya una parte impor

tante de su proyecto econémico, politico, social y también militar. En el terreno

economico el pragmatismo neoliberal busca como meta principal garantizar el cum-
plido pago de la deuda interna y externa. Hoy el servicio a la deuda compromete 10
puntos del producto interno bruto, PIB anual, y estd comprometiendo mas del 60% del
PIB del pais. Las medidas que hasta el momento ha tomado el Gobierno mantienen en lo
fundamental las politicas monetaristas y contraccionistas de la cartilla neoliberal, con
algunas leves modificaciones. Restriccion de los derechos de los trabajadores, mayores
impuestos sobre todo para las clases medias y para los trabajadores, rebaja de los sala-
rios, empobrecimiento de las capas medias y abundantes condiciones para los grandes
conglomerados econémicos y financieros. En suma, medidas que constrifien la capacidad
de compra de los ciudadanos, empobrecen atin mas a la poblacion y restringen el desa-
rrollo del mercado interno. En toda esta linea se encuentra el proyecto de profundizar la
liberalizacion y la internacionalizacion de la economia sin restricciones ni mecanismos pro-
teccionistas para sectores sensibles como la agricultura y el desarrollo industrial. Nuestros
agricultores tienen que competir con los productores agricolas del mundo desarrollado,
que reciben en subsidios mas de 350 mil millones de dolares al afio. Como se ha dicho
ampliamente, las vacas holandesas , francesas y europeas en general, reciben un subsidio
de 2 dolares y medio al dia, mientras que mas de 4.000 millones de seres humanos viven
con menos de dos délares diarios.

En el frente econdmico se dicen y publicitan por los grandes medios las mismas men-
tiras de siempre. Que una reforma laboral que reduce los pagos de festivos, las horas
extras y rebaja la tabla de indemnizaciones va a generar empleo. Esto se dijo de la famosa
Ley 50 de 1992 y hoy esta claro que no generé empleo sino ahorros para los capitalistas
a costa de los trabajadores. Ni un puesto de trabajo. Por el contrario, lo que producira,
con toda seguridad, esta nueva legislacion, es el despido a menor costo y menores ingre-
sos para los trabajadores. Lo propio puede decirse del proyecto de reforma pensional, se
hace para que los trabajadores se jubilen mas viejos, coticen mas semanas y puedan
disfrutar menos tiempo de unas pensiones recortadas. Todo ello lo hace la derecha
colombiana en nombre de la democracia, del desarrollo y del crecimiento econdémi-
co. Este equipo economico hasta ahora lo tinico que ha hecho es profundizar el mo-
delo neoliberal que hace agua en todo el planeta y que ha sido arduamente cuestiona-
do y se encuentra en una gran crisis. Pero como lo dice los economistas criticos,
estas medidas son inadecuadas en una economia en recesion como la colombiana en
particular y la latinoamericana en general. Los cambios vendran seguramente de afuera,
pues el modelo se encuentra profundamente cuestionado y muy seguramente vendran
grandes transformaciones por parte de la mayor economia de la region, Brasil, bajo la
presidencia de Luis Inacio Lula da Silva.
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En el terreno politico avanza el proyecto contrarreformista que busca el desmonte de
una parte del Estado social y democratico de derecho contenido en la Constitucion
Politica de 1991. En el centro de la propuesta se encuentra el proyecto de desmonte de la
division de poderes que ha sido debidamente ejercido y reivindicado por la rama judicial
del poder publico en cabeza de la Corte Constitucional. La primacia de la Corte Constitu-
cional, como maximo tribunal de la rama, esta garantizada por el poder que le confiere la
tutela a este organismo y por la existencia de la tutela contra sentencias judiciales. Por esta
viay pese a los reiterados desacatos promovidos por el Consejo de Estado y por la Corte
Suprema de Justicia, en donde predominan las posiciones formalistas del derecho, la
Corte ha sentado jurisprudencia y logrado una interpretacion progresista de la Constitu-
cion Politica tanto en materia de derechos humanos como en lo relacionado con los dere-
chos economicos, sociales y culturales. Y es precisamente esta postura la que empuja al
gobierno de Uribe a presentar un proyecto regresivo que quiere eliminar los poderes de la
Corte en materia de control constitucional a los estados de excepcion, lo cual es comple-
mentado con una reforma a la Accion de Tutela limitada solo a la proteccion de las liberta-
des y derechos politicos eliminando la posibilidad de reivindicar por la via judicial los
derechos econdmicos y sociales. La eliminacion de la tutela contra sentencias judiciales
deja a este organismo sin la jerarquia en la rama. El proyecto contempla, ademas, la elimi-
nacion del Consejo Superior de la Judicatura y el establecimiento de un organismo en el
cual estaria el ejecutivo al lado de los presientes de la Corte, del Consejo de Estado y de
la Corte Suprema de Justicia. Con ello se da un golpe de gracia a la division de poderes y
se vuelve al mas férreo presidencialismo, como aquél contenido en la vieja Constitucion de
1886. Conello, y con la existencia de un Congreso sumiso y amenazado con la revocatoria,
se elimina una de las columnas vertebrales del Estado social de derecho que es justamente
la division de poderes. Esto es lo que esta en juego, y a ello deberemos oponernos. Justa-
mente este es el proposito central de la Confluencia por la Democracia, en la cual
coincidimos conservadores, liberales, integrantes del Polo Democratico y organizaciones
de la sociedad civil colombiana.

Otro de los elementos centrales del proyecto uribista lo constituye su politica de segu-
ridad, eufemisticamente bautizada como “seguridad democratica”. En la concepcion del
Gobierno se ha abandonado, a pesar de las reiteradas declaraciones de los altos funciona-
rios del mismo, los verdaderos contenidos de una politica de seguridad democriética y de
seguridad humana defendidos y divulgados por la Organizacion de las Naciones Unidas,
ONU. En efecto, en todos sus documentos la ONU ha insistido en que la seguridad demo-
cratica es el resultado de unas politicas en materia de seguridad alimentaria, en un clima de
libertades y derechos ciudadanos, en la existencia de instituciones independientes y en la
existencia de Estados democraticos asentados en una real division de poderes que luchen
principalmente por defender las libertades y que creen condiciones minimas en materia de
derechos sociales para el disfrute minimo de algunos como la alimentacion y la vivienda
dignas. Y justamente esto es lo que no contienen ni los documentos y mucho menos las
practicas del gobierno de Uribe.

La seguridad que se quiere se asienta principalmente en la represion y en la limitacion
de ciertos derechos ciudadanos. Una parte fundamental de su estrategia de seguridad
descansa justamente en el desconocimiento de derechos basicos como el debido proceso,
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laindependencia de los jueces, etc. La Corte Constitucional acaba de declarar inconstitu-
cional una serie de medidas adoptadas al amparo de la conmocion interior, contenidas en
el Decreto 2002 del presente afio. La Corte encontrd que medidas como la detencion sin
orden judicial escrita, las unidades portatiles de policia judicial y de fiscalia en las unida-
des militares, los censos obligatorios en las zenas de rehabilitacion y la restriccion para el
ingreso de la prensa en estas mismas zonas, violaban flagrantemente el régimen de liberta-
des y eran contrarias a una verdadera seguridad democratica. Pero ademas hay que ad-
vertir que han sido detenidos decenas de ciudadanos en distintas ciudades y regiones del
pais como el Guavire, Medellin, Bogota, Arauca, etc., al amparo de estas medidas de
dudosa reputacion democratica. A ello, por supuesto, ha contribuido una guerrilla que
viola el derecho internacional humanitario y que acude a la amenaza y al asesinato de
autoridades locales y regionales, agravando y creando condiciones para la restriccion
de las libertades democraticas. Sin embargo debemos insistir en que a la democracia
se la defiende profundizandola y que una verdadera seguridad democratica debe te-
ner en el centro a los ciudadanos y sus derechos y no a las instituciones. Precisamente
es en los hechos en donde se ve el caracter autoritario y regresivo del proyecto de
seguridad de Uribe.

Mientras tanto, las condiciones reales que generan buena parte de la inseguridad
como el desempleo, el desplazamiento forzado, la impunidad, la pobreza que cubre a
mas del 60% de la poblacion, siguen estando ahi, sin que se promuevan reales politi-
cas de desarrollo economico y social para enfrentar ese entorno de vulnerabilidades
que contribuyen de manera determinante a la situacion de inseguridad estructural que
precisamente deberian ser parte integral de una verdadera politica de seguridad de-
mocratica. El resto ya lo ha ensayado el régimen del cual el gobierno de Uribe es un
buen representante: asegurar el mantenimiento del orden, de la concentracion de la
riqueza, de la propiedad, en medio de la pobreza y la exclusion social y politica. Es
por ello que el didlogo social, que es basico para una seguridad democrética, no
existe en las politicas ni en las practica del gobierno de Uribe.

Es en este marco politico en que se inscribe el proyecto del referendo. Sus pregun-
tas van mas en la linea del ajuste neoliberal y de unas timidas medidas para limitar la
fragmentacion politica. Veremos si el pueblo colombiano sigue embelesado por los
medios o reacciona en la defensa de sus intereses. Y esa reaccion tiene que ir de la
mano de la abstencion para que Uribe batalle por los seis millones doscientos mil
votos que necesita para el ajuste neoliberal, cuyo proposito central es garantizar re-
cursos para seguir pagando la deuda interna y externa a costa de seguir ampliando la
pobreza. Ya veremos qué pasa.

Bogota, diciembre de 2002
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Luis Jorge Garay S.
Economista, Consultor internacional

En torno a la economia politica
de la exclusion social en Colombia

Luis Jorge Garay S.

Una sociedad con profunda
exclusion social

Colombia es una sociedad caracteriza-
da por una profunda exclusion social. Se
podria afirmar que se encuentra en un nivel
equiparable a la Colombia de hace 20 afios
en muchos aspectos del ambito econdémico
y social, en tanto que en otras dimensiones
como la civil y politica se encuentra enfren-
tada a una problematica critica. Es decir, no
obstante los logros que ha habido. el orde-
namiento social colombiano dista hoy seria-
mente de los propositos planteados por la
Constitucion de 1991.

Para ilustrar la problematica de la exclu-
sion en su dimension econdmica y social, con-
viene resaltar que la sociedad colombiana esta
marcada por graves disfuncionalidades criti-
cas como las siguientes:

— Mas del 60 por ciento de la poblacion es
pobre, con mas de 11 millones de colombianos
bajo la linea de indigencia —es decir, esta po-
blacion no dispone de un ingreso de un dolar
diario para garantizar unas condiciones vitales
minimas de alimentacion y nutricion—. Ade-
mas, el 80 % de la poblacion rural es pobre y
cerca del 60 % indigente.

— Aparte de la indigencia, pobreza y
marginacion que implica una condicion tan
desaventajada, hoy el 60 % de la poblacion
economicamente activa del pais no ha in-
gresado a la economia formal; es decir, esta
poblacion busca desarrollar algunas de sus

capacidades y habilidades en condiciones de
extrema precariedad, que le impide aprove-
char sus potencialidades y obviamente ga-
rantizar unos ingresos que le permitan alcan-

Este ensayo se basa, en cierta medida, en: Colom-
bia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas
para la transicion al Estado Social de Derecho,
Contraloria General de la Republica, Bogota, agos-
to, 2002 (bajo la direccion académica de Luis Jorge
Garay). El autor agradece los comentarios y suge-
rencias de Alvaro Camacho G. y Patricia Lizarazo
V., sin que sean responsables de los errores y omi-
siones remanentes.

ogHe

espaiol, El pabellin de a

Andrés Rabago (El Roto), caricaturista
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zar mejores condiciones de vida en el futuro.
En estas circunstancias, la sociedad colombia-
na esta desperdiciando una altisima proporcion
de su capital humano, fisico y medioambiental
para generar riqueza colectiva como una de
las condiciones necesarias para avanzar en la
inclusion social. Una sociedad que no constru-
ye un proyecto colectivo y una riqueza social,
evidentemente no logra garantizar unos
estandares razonables de bienestar para la gran
mayoria de su poblacion.

— Una de las caracteristicas mas perver-
sas del proceso de exclusion es que se ha ve-
nido agudizando su caracter intergeneracional.
Dentro de la poblacion pobre, la proporcion de
jovenes menores de 15 aiios —el doble de la
correspondiente a los estratos altos de la so-
ciedad—, vive en precarias condiciones de vida
y de marginamiento en el acceso a servicios
publicos basicos; es asi como, por ejemplo, mas
de tres millones de nifios y jovenes en edad
escolar no tienen acceso a la educacion. Vale
recordar, ademads, la falta de reproduccion del
capital social en el seno de la familia como el
ambito inicial de la formaciéon humana, y su
progresiva depredacion. Hoy mas del 30 por
ciento de las familias colombianas tiene una
mujer cabeza de familia, que debe desempe-
far maltiples funciones en condiciones de in-
gresos precarios. Asi se estan germinando y
reproduciendo gravemente multiples raices de
exclusion social hacia el futuro.

— El carécter intergeneracional de la ex-
clusion viene manifestandose en maltiples
dimensiones y expresiones de las relaciones
sociales. Es de recordar que los 2.000 ma-
yores deudores participan con mas del 75 por
ciento del crédito comercial otorgado por el
sistema financiero comercial. Esto quiere de-
cir que no obstante que hay mas de un millon
de empresas informales, mas de 12.000 esta-
blecimientos manufactureros formales e innu-
merables establecimientos comerciales, sola-
mente 2.000 personas naturales y juridicas tie-
nen acceso a la gran mayoria del crédito co-
mercial —que participa con mas del 60 por
ciento de todo el crédito irrigado en la econo-
mia—. Hoy la concentracion accionaria y de
capitales en el pais es incluso mas elevada que
hace década y media, en medio de un proceso
de apertura y de competencia. Lo grave de

una situacion como esta es que en el capitalis-
mo moderno, sin la democratizacion en el
acceso a activos productivos —Ilamense fi-
nancieros, de capital humano, de capital pro-
ductivo—, resulta inviable avanzar en la in-
clusion social.

— La concentracion de la riqueza y la
propiedad de activos productivos no sélo no
se ha reducido, sino que ha venido a ser
permeada por capitales de naturaleza ilegal.
Colombia es quizas la segunda sociedad con
mayor desigualdad en el ingreso en
Latinoamérica —después de Brasil—, la re-
gion con mayor desigualdad en el mundo. El
20 por ciento de los hogares mas ricos con-
centran el 52 por ciento de los ingresos y el
quintil con mayores ingresos devenga mas
de 26,3 veces que el quintil mas pobre. Hoy
el 1,1 por ciento de los propietarios de la tie-
rra en el pais tiene mas del 55 por ciento del
territorio cultivable y explotable. Con el agra-
vante de que en las zonas ampliamente ricas
del agro cerca de un 30 a 35 por ciento de
ese territorio seria de propiedad de capitales
de dudosa procedencia, ligados al
narcotrafico o a la corrupcion abierta.

— La exclusion social también se mani-
fiesta en el ejercicio de la funcion publica de
manera muy acendrada y perversa. En el
sistema tributario colombiano el conjunto de
dadivas, privilegios, exenciones y deduccio-
nes, que en buena parte no tienen mayor re-
tribucion social, favorece primordialmente a
un nimero reducido de personas naturales y
juridicas por un valor equivalente hasta un 5
por ciento del PIB'. El ahorro tributario por
concepto de exenciones al impuesto de la

|1 Entre las principales exenciones y deducciones,
sobresalen las deducciones especiales sobre inversio-
nes en reforestacion, obras de riego y desecacion, en
control del medioambiente, etc., por un valor del 1.8
por ciento del PIB; sobre intereses de créditos hipo-
tecarios, el 30 por ciento de los ingresos laborales,
aportes para pensiones, etc., por un 1.2 por ciento
del PIB; sobre rentas exentas por concepto de la Ley
Paez, etc.. por un 1,0 por ciento del PIB; sobre ingre-
$0s que no constituyen renta por la venta de terre-
nos, de acciones, contribuciones de las empresas a
fondos mutuos, donaciones a partidos politicos,
etc., por un 1,0 por ciento del PIB.

La sociedad colombiana se
enfrenta a serios dilemas y
escogencias con innegables
repercusiones sobre el orde-
namiento economico, poli-
tico y social en una pers-
pectiva perdurable. Se re-
quiere promover un amplio
debate publico con la ma-
yor informacion disponible
sobre las implicaciones so-
ciales de diversos cursos de
accion colectiva para la
transformacion de la socie-
dad y la biisqueda de la sa-
tisfaccién de objetivos de
innegable prioridad colec-
tiva-publica. Una de las ta-
reas necesarias, entre otras
muchas, para adelantar
una escogencia publica,
mediante la participacién
democrdtica de amplios
grupos de la poblacion,
consiste en la elaboracion
y divulgacion de un anali-
sis de la economia politica
de la transformacion social.
Esta es una tarea que nos
corresponde aportar al de-
bate publico a los intelec-
tuales, especialistas y técni-
cos en diversas ciencias so-
ciales.
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renta alcanza a superar el 40
por ciento para ingresos ma-
yores a 20 salarios minimos,
en comparacion con uno del
15 por ciento para seis sala-
rios minimos.

Ademas la corrupcion,
las fallas administrativas del
Estado y el malgasto de re-
cursos alcanzan un monto
del orden del 3,0-3,5 por
ciento del PIB. Dentro de
las nuevas formas de
interaccion publica y priva-
da alrededor de la gestion
publica, se han reproducido
formas de desviacion de re-
cursos a favor de intereses
privados, que sin que cons-
tituyan conductas abierta-
mente al margen de la ley,
son no solo un claro
favorecimiento de intereses
particulares, en detrimento del erario publi-
co, sino ademas un quebrantamiento de la
ética ciudadana y la responsabilidad de re-
cursos de interés colectivo. Es asi como al-
rededor de las nuevas formas de contrata-
cion publica y de administracion de servi-
cios publicos —con inadecuados marcos
regulatorios y de fiscalizacion en medio de
la privatizacion—, se han venido reprodu-
ciendo diferentes tipos de irregularidades de
ese caracter.

No obstante lo anterior, conviene men-
cionar que algunas fallas del Estado pueden
conducir a formas de “inclusion perversa”
de algunos grupos marginados a través de
la desviacion o utilizacion de recursos publi-
cos para favorecer ciertos intereses parti-
culares como ocurre, por ejemplo, con el
aprovechamiento del poder politico por par-
te de los denominados barones electorales
para retribuir a sus clientelas a través de
cuotas burocriaticas en el aparato del Esta-
do —fenémeno del clientelismo—.

Todo lo anterior lleva a un proceso per-
‘verso de exclusion social y de excesiva con-
centracion del poder. La exclusion social, por
lo tanto, constituye una piedra angular en el

proceso de transformacion
. de la sociedad hacia la
construccion de la demo-
. cracia en el marco de un
. Estado Social de Derecho.
. Es fundamental avanzar
' hacia la democratizacion
economica y politica de la
' sociedad y, obviamente, la
democratizacion del poder.
' La sociedad colombiana

tiene que tomar decisiones
serias, en un proceso de
eleccion social y politica,
sobre como destinar los es-
fuerzos, recursos y poten-
- cialidades para el cumpli-
miento y la satisfaccion de
dilemas sociales profundos
e inevitables.

La crisis econdmica en
medio de la globalizacion
impone la necesidad de
avanzar en un proceso de ajuste a las finan-
zas publicas, pero este proceso no debe cir-
cunscribirse a una inica modalidad inevita-
ble, sino que debiera responder a una deci-
sién democratica sobre cuales son los inte-
reses y propositos que han de prevalecer en
el ajuste. Uno de los retos de economia poli-
tica es mostrar si resulta posible realizar un
ajuste razonable que no tenga que ser
recesivo sino que incluso pueda llegar a ser
relativamente progresivo en términos socia-
les, e identificar el tipo de intereses y pode-
res tradicionales que tendrian que afectarse
para poder avanzar en el proposito de la lu-
cha contra la pobreza, el crecimiento econo-
mico y la inclusion social.

Dilemas, compromisos y
escogencias sociales

Para responder a algunos de los princi-
pales dilemas, desafios, escogencias y com-
promisos sociales y politicos que debera en-
frentar la sociedad colombiana para transi-
tar a un arreglo social que garantice la paz,
entendida como la convivencia ciudadana
bajo un ordenamiento democratico e inclu-
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yente, se habra de adelantar un debate pu-
blico alrededor de tres ejes fundamentales.

En el campo econdmico y social se re-
quiere instituir un verdadero sistema integral
de proteccion y seguridad social en el marco
de una estrategia comprensiva de lucha con-
tra la pobreza y la promocion del crecimien-
toy la inclusion social, que dedique y focalice
un monto importante de recursos piblicos a
la satisfaccion de propdsitos bésicos en cam-
pos como los de educacion, salud, seguridad
pensional, alimentacion para enfrentar la in-
digencia, y proteccion frente al desempleo.

En el campo de los derechos civiles y po-
liticos se ha de progresar en la institucionalidad
de dos pilares basicos de un Estado de dere-
cho como son la justicia y la defensa y seguri-
dad para la convivencia ciudadana y la paz
social. Es decir, se deberd instaurar una ver-
dadera seguridad democratica como una
seguridad integral para la sociedad, como eje
central y por encima de cualquier conside-
racion, y subsidiariamente la seguridad y la
defensa del Estado. Esta seguridad demo-
cratica requiere concebir integralmente al
conjunto de la seguridad ciudadana, la segu-
ridad de libertad de pensamiento y de orga-
nizacion, la seguridad alimentaria, la seguri-
dad en la movilidad territorial, la seguridad
ambiental, la seguridad juridica—aplicacion
de la ley— y la seguridad nacional. Se trata
de que no se restrinja la concepcion de se-
guridad democratica a la de seguridad na-
cional en su acepcion tradicional.

En el campo de la democracia como or-
denamiento social se requerira avanzar ne-
cesariamente en la democratizacion econé-
mica y politica, sin contraponerse necesa-
riamente al avance de un régimen “de mer-
cado” con una estricta regulacion por parte
del Estado —para la correccion de fallas
sustantivas y el abuso de poder mono u
oligopolico—, y con responsabilidades esta-
tales indelegables en propdsitos de inclusion
social y politica. La democratizacion econo-
mica es una condicion para la democratiza-
cion politica y social. La democratizacion
economica en una sociedad de profunda ex-
clusion arranca necesariamente por la bus-
queda del desmonte de todos los privilegios

indebidos y a “espaldas del mercado”, que
estan enquistados en la estructura del poder
econdmico y politico.

Los anteriores son tres propositos
esenciales. Es posible avanzar en ese pro-
yecto colectivo en la medida en que se
vayan transformando ciertas relaciones de
poder que reproducen el statu quo y se
erigen como obstaculo para cualquier pro-
ceso renovador incluyente en la sociedad.
Es posible ilustrar con algunos ejemplos
como incluso para el sistema en su con-
junto podria ser mds conveniente y razo-
nable en una perspectiva de mediano y lar-
go plazo, comprometerse con la democra-
tizacion, que claudicar aceptando la extre-
ma vulnerabilidad de amplios grupos de la
poblacion ante la ausencia o debilidad del
Estado para ejercer responsabilidades
esenciales de caracter publico y su suplan-
tacion por otros poderes en el desempeiio
de ciertas funciones, en la que algunos
paises del Tercer Mundo parecieran estar su-
miéndose por la fuerza de los hechos.

En el caso colombiano vale la pena ilus-
trar los grandes retos y dilemas sociales.

a. En el ambito social

— Si se quisiera que los mas de 11 millo-
nes de habitantes en condiciones de indigen-
cia fueran pobres pero no indigentes —ob-
sérvese la paradoja, que solamente tuvieran
alimentacion para satisfacer los minimos vi-
tales—, ello le costaria a la sociedad cerca
del 2,3 por ciento del PIB. Hoy el Estado
colombiano le dedica recursos al problema
de la alimentacion por un monto inferior al
0,7 por ciento del PIB, a pesar de la grave-
dad del problema; recuérdese que de esos
11 millones, cuatro son nifios menores de 15
afos.

— Si se buscara dar cumplimiento a la
Carta Constitucional e implantar un pacto
social de inclusion a través de la educacion,
el Estado deberia dedicar recursos del orden
del 1,4 por ciento de PIB para educar debi-
damente a los tres millones de nifios y jove-
nes en edad escolar que permanecen sin
acudir a las aulas.

Es claro que la “aritmética
social” permite deducir que
st es posible ir abordando
progresivamente la inclu-
sion y el desarrollo, siem-
pre y cuando se altere fun-
damentalmente la “aritmé-
tica del poder” a favor de la
equidad, la solidaridad y la
eficiencia en un régimen de
mercado. Solo con una ver-
dadera transformacion so-
cial serd dable pensar en la
construccion de una demo-
cracia politica, econémica
y social, en el sentido es-
tricto del término. Dilemas
y escogencias sociales como
los mencionados deben ser
ambito de la arena politi-
ca, de lo piblico, no tnica
y exclusivamente de unos
pocos intelectuales, técni-
cos o especialistas escogi-
dos, pero no elegidos por la
decision popular a través
del voto. Es tarea de todos,
desde el propio campo de
accion ciudadana, ir cons-
truyendo visiones, eshozan-
do alternativas, abriendo
espacios y erigiendo com-
promisos para ir avanzan-
do en ese proposito de la
construccion de una verda-
dera democracia en el pais.
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— Si se pretendiera brindar salud ba-
sica a la poblacion que no tiene acceso a ella
——cercano al 40 por ciento y no obstante algu-
nos logros en la ultima década—, habrian de
destinarse recursos por un 1,3 por ciento del
PIB.

— Si se propusiera avanzar hacia un sis-
tema pensional incluyente y viable
financieramente, tendria que aceptarse la
necesidad de implantar los principios de
progresividad —en las cotizaciones de
acuerdo con los ingresos/salarios del afilia-
do—. equidad —idénticos beneficios entre
afiliados con las mismas condiciones de tiem-
po laboral, ingresos/salarios, etc.— y soli-
daridad —fondo para los mas desprotegidos
como los ancianos pobres de mas de sesen-
ta y cinco anos—. En marcado contraste, el
régimen pensional existente, como hasta
cierto punto también en el de salud, es re-
gresivo, insolidario e inequitativo. Pareceria
que algunos grupos poblaciones enquistados
en la estructura del poder, han optado por
tener garantias y derechos como si fueran
ciudadanos de un pais del primer mundo, en
medio de la pobreza y exclusion de Colom-
bia, haciendo que el sistema pensional sea
inviable financieramente y claramente regre-
sivo en favor de unos pocos con ingresos
relativamente altos —para no mencionar
solamente el caso de los regimenes espe-
ciales de algunos privilegiados pertenecien-
tes a algunas entidades publicas— y en de-
trimento de los mas desprotegidos. Por ejem-
plo, solo el 19,8 por ciento de la poblacion
economicamente activa esta cubierto por el
sistema de pensiones, y hoy la deuda
pensional equivale a mas del 200 por ciento
de PIB, dejando a la casi totalidad de la po-
blacion pobre fuera del sistema.

Con los ejemplos anteriores se puede
deducir que si se pretendiera avanzar hacia
un sistema de proteccion integral social, pro-
gresivo, solidario, equitativo y eficaz, con la
decisiva contribucion de los ciudadanos con
mayores ingresos y con el incremento de
recursos publicos con la eliminacion de los
privilegios socialmente injustificados y en
favor de unos pocos, el pais podria aumen-
tar sustancialmente la cobertura de servi-

cios. En este contexto seria previsible poder
alcanzar una cobertura en educacion y salud
basica para la casi totalidad de la poblacion
en el proximo quinquenio con recursos publi-
cos anuales crecientes que irian desde el 1,5
hasta el 3,5 por ciento de PIB entre el pri-
mero y el quinto anos.

Ese proposito de la provision de salud, edu-
cacion basica y subsidio pensional basico para
la poblacion mas pobre del pais, implica un mon-
to de recursos relativamente equiparable con
el de las exenciones, deducciones y privilegios
tributarios que no son justificados socialmente
—equivalente a un 2,0-2.5 por ciento del PIB
y concentrado en un niimero muy reducido de
personas naturales y juridicas—, aparte de que
tanto la evasion y elusion tributarias como la
corrupcion y fallas administrativas del Estado
(p. €j., malgasto, ineficiencia) llevan a un sacri-
ficio adicional de ingresos para el erario publi-
co hasta cerca de un 5,5-6,5 por ciento del
PIB.
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b. En el ambito de la defensa y
seguridad

En la actualidad se debate en el pais en
torno a cuantos recursos adicionales se de-
ben dedicar a la fuerza publica, y su inciden-
cia en los montos que se podrian destinar
para inclusion social, dada la crisis fiscal del
pais y la necesidad de un ajuste de las finan-
zas publicas. En algunos circulos se argu-
menta que en el pais no se dedican suficien-
tes recursos para la defensa y seguridad, y
que por lo tanto ha de incrementarse
sustancialmente el gasto publico en este sec-
tor. En realidad el gasto que realiza la socie-
dad en defensa y seguridad alcanza el 5.4
por ciento del PIB: el 2,1 por ciento en las
Fuerzas Militares para su objetivo central y
un 0,3 por ciento adicional para otras enti-
dades de las fuerzas; el 1,2 por ciento para
la Policia, el 1,1 por ciento para la seguridad
privada legal y un 0,7 por ciento con base en
la ayuda estadounidense. Como puede de-
ducirse, los grupos pudientes de la sociedad
han decidido aumentar el gasto en seguri-
dad privada legal, y de manera complemen-
taria e incluso a mayor ritmo que el
reforzamiento del gasto publico en defensa,
al punto de que, segtin la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada, hoy el
numero de vigilantes privados legales (que
alcanza a mas de 130 mil hombres) supera
el pie de fuerza policial (de unos 100 mil).
No debe olvidarse, ademas, que empresas
de wvigilancia no registradas en la
Superintendencia emplearian un personal
adicional de hasta otros 30-40 mil hombres.
Pero, mas grave aun, resalta la formacion
y cuantiosa financiacion de grupos arma-
dos ilegales por sectores privados en am-
plias zonas del pais, en el contexto del con-
flicto armado y de la delincuencia organi-
zada. Asi, entonces, pareceria una deci-
sion explicita de importantes grupos de la
sociedad la institucionalizacion de la vigilan-
cia privada —para propdsitos de interés par-
ticular antes que colectivos-piiblicos—, en
lugar de dedicar todos los esfuerzos econd-
micos e institucionales para la fortalecimiento
y legitimacion de la fuerza publica y la ins-
tauracion de una verdadera seguridad demo-
cratica.

En la mayoria de los paises latinoameri-
canos el gasto publico en el subsector de-
fensa no excede del 1,9 por ciento del PIB, y
el total en defensa y seguridad no supera al
3 por ciento del PIB —en comparacion con
el 3,6 por ciento en el caso de Colombia en
el afio 2001—. Ahora bien, de acuerdo con
diversos escenarios sobre el fortalecimiento
del gasto publico en defensa y seguridad que
se ha venido decidiendo adelantar en los
proximos aiios, es de prever que se podria
incrementar sustancialmente en el lapso
2002-2006: del 4,2 al 6,4 por ciento del PIB.
Ahora bien, si se le adicionaran los gastos en
vigilancia privada, se tendria que Colombia
llegaria a dedicarle mas de un 7,6 por ciento
del PIB en el 2006 a la defensa y seguridad
publica y la vigilancia privada, un nivel
sustancialmente superior al de paises en de-
sarrollo. Todavia mas si se lograra mantener
una colaboracion de Estados Unidos por lo
menos como la actual —equivalente al 0,6-
0,8% del PIB al afo—.

En estas circunstancias, se alcanzaria un
pie de fuerza mucho mayor al punto que el
numero de soldados por cien mil habitantes
rebasaria con creces el de otros paises de la
region, excepto Chile, al llegar a mas de 530
en el afio 2005-2006.

La conclusion cierta es que los colom-
bianos s/ le dedican importantes recursos a
la defensa y seguridad, pero lo hacen de
manera inadecuada, mal orientada y con poca
eficiencia e insuficiente fiscalizacion; no se
invierte debidamente en la institucionalizacion
y profesionalizacion de la fuerza piblica y en
la democratizacion de la defensa y seguridad
al servicio de la sociedad, sino que se gasta,
en cierta medida, para reforzar la seguridad
particular (de determinados grupos de la po-
blacion) al margen de la institucionalidad publi-
ca. Ante la grave situacion de conflictividad,
delincuencia organizada (narcotrafico) y con-
flicto armado, es necesario racionalizar y re-
orientar el gasto de la sociedad en seguridad
y defensa. Se requiere debatir de manera am-
plia asuntos de especial importancia en me-
dio de la fragilidad de las finanzas ptblicas y
la necesidad del ajuste fiscal, como: cuanto
se va a gastar adicionalmente, en qué se va
a gastar y como se va a reorientar el gasto

Una sociedad con la exclu-
sion social como la colom-
biana se ve en una situa-
cion todavia mds critica
cuando adolece, al menos
temporalmente, del aprove-
chamiento de motores de
crecimiento, y peor aiin si ha
de realizar un severo ajuste
Jiscal durante varios afios.
Infortunadamente, este es el
caso del pais, que ha venido
sufriendo desde inicios de
los ochenta de un proceso
perverso de desactivacion
productiva, consistente en
una desagriculturizacion,
desindustrializacion y
terciarizacion pasiva, que,
en las condiciones actuales,
no permite prever ritmos de
crecimiento anual superio-
res al 3,0-3,5 por ciento de
manera sostenida. Es decir,
si no hay cambios sustan-
ciales, el empobrecimiento
sufrido en los iltimos anos
continuard, ya que, por
ejemplo, segun el Banco
Mundial se requeriria cre-
cer a mds del 4,0-4,5 por
ciento al aiio en el resto de
la década para retornar a
los niveles de pobreza de
mediados de los noventa.
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en defensa y seguridad publica segn priori-
dades de caracter colectivo; a cargo de cua-
les otros gastos publicos se van a dedicar
mayores recursos en defensa y seguridad
publica y cual la retribucion social de un ma-
yor gasto militar con respecto a la del gasto
social; como racionalizar y limitar el gasto
en seguridad privada y redirigir los recursos
privados liberados para el fortalecimiento de
la institucionalidad de la fuerza publica.

La sociedad tiene que sopesar debida-
mente qué tanto le dedica a los propositos
prioritarios basicos. Colombia pareciera es-
tar inmersa en el dilema clasico del libro de
texto mas elemental de economia de la mi-
tad del siglo pasado, que es ilustrado por el
profesor Samuelson, entre cuanto mas se
gasta en canones a costa de cuanto menos
en mantequilla. Este dilema esencial tiene
que ser resuelto politica y socialmente, no a
espaldas del debate publico sino con la ilus-
tracion y la informacion debidas para que la
sociedad en su conjunto cuente con los me-
jores elementos de juicio para tomar estas
decisiones y compromisos sociales.

c. En el ambito de la justicia

La justicia es otro de los pilares de un
Estado de derecho. Hoy la justicia se carac-
teriza por ser un sistema excluyente social-
mente: el acceso es costoso y discriminatorio
en contra de los pobres: la proliferacion y la
inestabilidad de la normatividad judicial exclu-
ye de entrada a aquéllos que no solo no cuen-
tan con los medios para financiar un aboga-
do que litigue su causa ante las autoridades,
sino que no dispongan de la informacion ne-
cesaria para poder decidir si su caso es ob-
jeto de la normatividad y sobre como proce-
der; la excesiva normatividad ha llevado a
una alta congestion y como consecuencia a
unos niveles de impunidad social
inaceptablemente elevados. La impunidad
social supera el 70 por ciento de los casos,
con ello se quiere decir que mas del 70 por
ciento de las conductas que se pueden con-
siderar delitos juridicamente, o bien no son
puestos a consideracion de las autoridades.
0 bien no son resueltos en su debida oportu-
nidad bajo los términos y condiciones pre-

vistos por la ley, o bien, en el peor de los
casos, son resueltos en contra de la victima
y a favor del victimario. Por lo tanto, es ne-
cesario avanzar en un sistema judicial que
garantice la observancia de los derechos fun-
damentales de los ciudadanos. Pero ello no
es suficiente. Ante la conflictividad existen-
te en la sociedad colombiana ha de
progresarse simultaneamente en la instaura-
cion de una cultura de resolucion pacifica de
conflictos en el marco de una civilidad de-
mocratica moderna.

En este contexto es claro que conductas
frecuentes de naturaleza estrictamente so-
cial y consideradas en la actualidad como
delitos civiles o penales, deben ser objeto no
solo de un tratamiento juridico radicalmente
diferente, sino también en su terapia social.
En efecto, la segunda y cuarta conductas,
consideradas delictivas, mas frecuentes en
el pais, son la inasistencia alimentaria y la
violencia intrafamiliar, que son comporta-
mientos que se refieren estrictamente a un
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desarreglo social en el interior del nicleo ba-
sico de la familia, por lo que, al ser
criminalizados judicialmente como delitos, no
solo no corrigen sus raices ni previenen su
ocurrencia, sino que en muchos casos inclu-
so pueden exacerbar sus causas economi-
co-sociales.

La sociedad colombiana tiene que deci-
dir claramente que el sistema de administra-
cion de justicia debe contar con espacios y
ambitos indelegables para ser administrados
bajo la responsabilidad directa del Estado, y
ha de abrir espacios que permitan la incor-
poracion de mecanismos y regulaciones le-
gales que faculten a la misma comunidad para
participar directamente en la resolucion pa-
cifica de cierto tipo de diferencias y de con-
flictos ciudadanos, como el caso de jueces
comunitarios, jueces de paz, etc. Ello con
miras a ir configurando una cultura de la jus-
ticia administrada lo mas cercanamente po-
sible al ciudadano.

Para ilustrar, hoy en el area civil el 75
por ciento de la actividad de los juzgados se
dedica a la resolucion de procesos ejecuti-
vos, lo que le cuesta al Estado cerca de 170
mil millones de pesos al afio, con la peculia-
ridad de que en el 90 por ciento de los pro-
cesos, el demandante es una entidad del sec-
tor financiero y en un 95 por ciento de los
mismos se falla a favor del acreedor. En este
caso, los recursos del Estado se orientan
tnica y exclusivamente para resolver los
conflictos contractuales entre el sistema fi-
nanciero y sus deudores, cuando en las so-
ciedades de mercado modernas estos con-
flictos son resueltos a través de mecanismos
alternativos debidamente regulados dentro
del orden juridico establecido y en observan-
cia del debido proceso, con cargo, por ejem-
plo, a seguros y garantias suscritos con la
aprobacion de los créditos. Algo similar ocu-
rre en el caso de restitucion de inmueble
arrendado.

En consecuencia, es posible avanzar ha-
cia la construccion de un sistema de justicia
eficaz, legitimo y mas democratico —en tér-
minos de la universalidad de acceso en con-
diciones de equidad—, en el entendido que
el Estado ha de ser, en ultima instancia, el
garante inalienable e indelegable de los de-

rechos de todos los ciudadanos. Con base
en analisis realizados, es de afirmar que con
los mismos recursos pablicos que hoy se des-
tinan al sector justicia en el pais, se podria
garantizar un acceso mas amplio, oportuno,
eficaz y equitativo a la justicia, tanto judicial
formal como alternativa debidamente regu-
lada, bajo una nueva concepcion que implica
el compromiso con una cultura de la resolu-
cion pacifica de conflictos y en estricta ob-
servancia de la ley como se estipula en un
Estado social de derecho.

d. En el ambito de la democratizacion
economica

Ante la profunda exclusion social, el pro-
ceso de empobrecimiento del pais y la exce-
siva concentracion del ingreso, de la riqueza
y de oportunidades, es fundamental avanzar
en la democratizacion del acceso a activos.
El acceso no hace referencia inicamente a
ciertas formas tradicionales de riqueza como
la tierra sino crecientemente, en las condi-
ciones actuales del sistema de mercado, a
crédito en condiciones de equidad y a acti-
vos financieros, tecnologicos, informaticos y
comercializacion, por ejemplo. No se trata
de una politica neopopulista, sino de la cons-
truccion de una arquitectura institucional y
financiera para que, en el marco de un siste-
ma de mercado y en condiciones de equi-
dad, sectores al margen del desarrollo de
la economia y de la modernidad puedan
tener cierto acceso a condiciones propi-
cias para la reproduccion de su capital
humano y fisico, y a la potenciacion de sus
capacidades. Se trata de una politica de
potenciacion de recursos disponibles que
la sociedad hoy no esta aprovechando. En
este punto es de recordar que la verdade-
ra democracia consiste en el ejercicio de
libertades y el desarrollo de capacidades
en condiciones de igualdad, lo que implica
que los miembros de la colectividad estén
en condiciones de asumir y ejercer el estatus
de ciudadania social. Pero esta no puede
ser sustentada en medio de un proceso pro-
gresivo de empobrecimiento y exclusion so-
cial; resulta necesario, aunque claramente in-
suficiente, instaurar condiciones propicias
para el crecimiento econ6mico.

En el campo de la democra-
cia como ordenamiento so-
cial se requerird avanzar ne-
cesariamente en la democra-
tizacion economica y politi-
ca, sin contraponerse nece-
sariamente al avance de un
régimen “de mercado” con
una estricta regulacion por
parte del Estado —para la
correccion de fallas
sustantivas y el abuso de po-
der mono u oligopolico—,
y con responsabilidades es-
tatales indelegables en pro-
positos de inclusion social y
politica. La democratiza-
cién econémica es una con-
dicion para la democratiza-
cion politica y social. La de-
mocratizacion economica
en una sociedad de profun-
da exclusion arranca nece-
sariamente por la busqueda
del desmonte de todos los
privilegios indebidos y a
“espaldas del mercado”,
que estan enquistados en la
estructura del poder econo-
mico y politico.
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e. En el ambito del
saneamiento de las
finanzas publicas

Ante el grave desequili-
brio estructural de las finan-
zas publicas, Colombia ten-
dria que hacer un ajuste fis-
cal no sélo para asegurar
la sostenibilidad de la deu-
da publica, sino también
para avanzar en ciertas re-
formas sociales inaplaza-
bles, de un orden de 3,5-4,0
por ciento del PIB en los
proximos anos. Lo cual im-
plica un esfuerzo de con-
seguir mayores ingresos tri-
butarios, reducir gastos no
prioritarios, mejorar la efi-
ciencia y orientacion del
gasto publico y combatir la
corrupcion y malgasto de
recursos publicos, buscan-
do evitar en lo posible la reproduccion de
impactos recesivos y el recorte de
erogaciones indispensables que harian aun
mas grave la situacion social del pais.

Un ajuste de tal magnitud exige una
rigurosa escogencia colectiva —ojala me-
diante un proceso de debate lo mas am-
plio y democratico posible— sobre las
prioridades sociales para la orientacion de
recursos publicos. Entre los temas que ten-
dran que abordarse se destacan algunos:
,como se ha de realizar el ajuste fiscal?,
icual ha de ser la combinacion entre
racionalizacion de la estructura de
tributacion y recorte y reorientacion del
gasto publico?, ;qué tipos de reforma
tributaria y del Estado, y cudles su
progresividad y equidad entre grupos de la
poblacion?, ;como se garantizaria la
sostenibilidad de la deuda y la consecucion
del financiamiento de la economia colom-
biana?

Buscandose la progresividad, equidad y
eficiencia del ajuste, habria que realizar es-
fuerzos, de manera integral y coherente, en
algunos campos de las finanzas publicas,
como los siguientes:

Por el lado de ingre-
sos, se tendria que avanzar
seriamente en la lucha con-
tra la evasion —que alcan-
za a cerca de un 3 por cien-
to del PIB—, la recupera-
cion de cartera de la DIAN
—que hoy llega a cerca de
un 1 por ciento del PIB—y
la eliminacion de exenciones
injustificadas —por un 1,5-
2.0 por ciento del PIB—, ya
que ademas de generar im-
portantes ingresos adiciona-
les, mejoraria la estructura de
la tributacion y evitaria la
elevacion de tarifas nomi-
nales. Ello implicaria una
decidida voluntad politica
para el desmonte de pre-
bendas y privilegios de unos
pocos y a costa del erario
publico, no imposible de con-
seguir si se lograra configu-
rar una verdadera coalicion de fuerzas de-
mocraticas.

Por el lado de los gastos, la racionalizacion,
priorizacion y mejoramiento de la eficiencia
del gasto publico, y el combate contra la co-
rrupcion y fallas administrativas del Estado
—que superan un 2,5-3.0 por ciento del PIB
al ano— resultan inevitables en el contexto
de una clara estrategia de dedicacion de los
recursos publicos hacia sectores prioritarios
en términos sociales y de crecimiento eco-
nomico y de institucionalizacion y moderni-
zacion del Estado.

En este tema es de mencionar que, de
acuerdo con estudios recientes, la corrup-
cion tiende a ser profundamente inequitativa,
con importantes impactos en términos de ex-
clusion social, al crear, por ejemplo, obstacu-
los directos para el acceso a los servicios
publicos, afectando mas que proporcional-
mente a los pobres —en términos de costo y
oportunidad—. No obstante, como ya se
menciond, hay casos en los que puede favo-
recer la inclusion —perversa— de algunos
grupos a través de practicas como el
clientelismo. Pero aparte de la corrupcion
abierta, en el contexto de mercados abiertos
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aunque incompletos y bajo marcos regulatorios
imperfectos, se esta reproduciendo en paises
como Colombia una practica perversa y de
gran trascendencia en la conduccion de recur-
sos publicos denominada como “*falla de admi-
nistracion en el Estado™. Es asi como una im-
portante parte de la pérdida de recursos publi-
€OSs no es por corrupcion abierta, sino por un
conjunto de modificaciones en contratacio-
nes debidamente realizadas en términos ju-
ridicos, pero con unas falencias en su es-
pecificacion contractual a nivel técnico, que
pueden favorecer la realizacion de ganan-
cias extraordinarias de ciertos conglomera-
dos privados nacionales e internacionales, sin
justificacion técnica pero si con una estricta
validez legal. Practica que en ultimas es im-
posible demostrar como fruto de corrupcion
de funcionarios publicos o incluso de las
empresas favorecidas por fallas en la espe-
cificacion técnica de los términos y condi-
ciones contractuales.

Por eso, al igual que con la reestruc-
turacion de la tributacion, la lucha contra
la corrupcion y las fallas administrativas
requiere de un verdadera voluntad politi-
ca para afectar intereses poderosos parti-
culares que se lucran indebidamente a
costa del erario publico.

Otro de los elementos centrales del ajus-
te es el relacionado con el financiamiento de
la economia. Es de recordar que el ritmo de
crecimiento de la deuda publica ha sido tal
que en el caso de la del Gobierno central se
llego a triplicar como proporcion del PIB en
apenas cinco aiios —al pasar del 14,4 por
ciento en 1996 al 45,2 por ciento en 2001—
con el agravante de que tendra que cancelar
amortizaciones e intereses por valores anua-
les promedio cercanos, respectivamente, al 4,8
y 3,8 por ciento del PIB en los proximos tres
anos. Y, todavia mas delicado, cuando en el
pasado reciente hasta mas de un 80 por ciento
del crédito ha tenido que orientarse a la cance-
lacion del servicio de la misma deuda —es la
conocida operacion del roll over: contratar nue-
va deuda para cancelar deuda antigua—. Para
evitar la insostenibilidad de la deuda y la ines-
tabilidad de la economia, obviamente, se re-
quiere implantar un severo ajuste fiscal a fin
de ir disminuyendo hacia el futuro las nece-

sidades de endeudamiento adicional, tanto in-
terno como externo. Pero hoy dia uno de los
problemas que enfrenta Colombia, en medio
de la crisis de financiamiento de paises lati-
noamericanos, es como administrar la deuda
publica y gestionar el financiamiento de la
economia.

Ante el relativo “cierre” del mercado
internacional de capitales para la region, el
pais debe implantar una estrategia compren-
siva para buscar una adecuada retribucion,
por parte del sistema financiero internacio-
nal, de su condicion excepcional de “buen
deudor”. Asi, por ejemplo, ademas de lograr
un significativo aumento de la “exposicion”
(nivel de deuda) del Banco Mundial en los
proximos afios y de la rotacion o reciclaje de
la deuda con el BID —dado que ya se en-
cuentra en el nivel limite segun indicadores
previstos por los estatutos de la entidad—,
se ha de contar con su decisivo apoyo y el
del FMI—y deseablemente del Departamen-
to del Tesoro de Estados Unidos— para la
consecucion de los recursos restantes en
condiciones razonables —como costos y pla-
zos—. El pago de la deuda publica no puede
erigirse per se como un obstaculo al avance
hacia la inclusion social.

J- En el ambito del crecimiento
economico

Una sociedad con la exclusion social
como la colombiana se ve en una situacion
todavia mas critica cuando adolece, al me-
nos temporalmente, del aprovechamiento de
motores de crecimiento, y peor aln si ha de
realizar un severo ajuste fiscal durante va-
rios afos. Infortunadamente, este es el caso
del pais, que ha venido sufriendo desde ini-
cios de los ochenta de un proceso perverso
de desactivacion productiva, consistente en
una desagriculturizacion, desindustrializacion
y terciarizacion pasiva, que, en las condicio-
nes actuales, no permite prever ritmos de
crecimiento anual superiores al 3,0-3,5 por
ciento de manera sostenida. Es decir, si no
hay cambios sustanciales, el empobrecimiento
sufrido en los ultimos afos continuara, ya
que, por ejemplo, segtin el Banco Mundial se
requeriria crecer a mas del 4,0-4,5 por cien-
to al afio en el resto de la década para retor-

Ante la profunda exclusion
social, el proceso de empo-
brecimiento del pais y la ex-
cesiva concentracion del
ingreso, de la rigueza y de
oportunidades, es funda-
mental avanzar en la demo-
cratizacion del acceso a ac-
tivos. El acceso no hace re-
Sferencia tinicamente a cier-
tas formas tradicionales de
riqueza como la tierra sino
crecientemente, en las con-
diciones actuales del siste-
ma de mercado, a crédito en
condiciones de equidad y a
activos financieros, tecno-
légicos, informdticos y
comercializacion, por ejem-
plo. No se trata de una po-
litica neopopulista, sino de
la construccion de una ar-
quitectura institucional y
financiera para que, en el
marco de un sistema de mer-
cado y en condiciones de
equidad, sectores al margen
del desarrollo de la econo-
mia y de la modernidad
puedan tener cierto acceso
a condiciones propicias
para la reproduccion de su
capital humano y fisico, y
a la potenciacion de sus
capacidades. Se trata de una
politica de potenciacion de
recursos disponibles que la
sociedad hoy no estd apro-
vechando.
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nar a los niveles de pobreza de mediados
de los noventa.

Debe tenerse presente que en el creci-
miento economico, la creacion de riqueza
colectiva y la generacion de empleo reside
una condicion esencial, aunque no suficiente,
para atenuar, en alguna medida, el grado
de restriccion tanto de las condicionalidades
y margenes de maniobra de la politica pu-
blica como de los trade off entre los objeti-
vos de la politica social para responder a la
critica situacion actual y los de la politica eco-
nomica en consideracion de los requerimien-
tos del saneamiento y la estabilidad macro
—elementos constitutivos de un ambiente pro-
picio para la competitividad y el crecimiento
en medio de la globalizacion—. Otra de las
condiciones necesarias consiste en el avan-
ce hacia un “entorno inicial” favorable al cre-
cimiento en lo referente, por ejemplo, a la
redistribucion y acceso a activos; la repro-
duccion del capital humano, fisico y social;
el ahorro, la inversion y la innovacion; el
ejercicio de libertades y la observancia de
derechos, y, en fin, al desmonte de bases
estructurales de la exclusion social de am-
plias capas de la poblacion.

En la medida en que se lograran supe-
rar obstiaculos exigentes para transitar de
una situacion de relativo estancamiento
empobrecedor a una dinamica de creci-
miento socialmente incluyente, se podria
entrar en una especie de circulo virtuoso
de un desarrollo sustentable potenciador de
capacidades sociales, recursos humanos y
naturales, y ventajas productivas.

Por ello resulta indispensable interpo-
ner esfuerzos y compromisos, desarrollar
acciones colectivas y privadas, realizar
transformaciones estructurales e implantar
politicas conducentes a la consolidacion de
un Estado social de derecho sustentado en
la inclusion social, la creacion de riqueza,
el progreso y la democracia.

Asi mismo, y no menos importante,
es claro que este reto es alin mas apre-
miante debido a que en el corto plazo de-
beria contarse con una red de proteccion
social integral y comprensiva en el marco
de una estrategia de lucha contra la pobre-

za y bajo un sistema integral, contando con
una estricta coordinacion gubernamental en
campos de politica publica decisivos como el
crecimiento sustentable y el empleo, la edu-
cacion y salud basicas, la atencion alimentaria
para la pobreza extrema, servicios publicos
y vivienda de interés social, capacitacion la-
boral y obras publicas.

Para estos propositos habria de desarro-
llarse un verdadero contrato social alrede-
dor de la inclusion social, de la lucha con-
tra la pobreza y el crecimiento con el con-
curso activo de las politicas piblicas y en es-
tricta consulta con los requerimientos de la es-
tabilidad y ajuste macroeconomico. Consistiria
en el establecimiento de normas y reglas cla-
ras para la coordinaciéon de la politica
macroeconomica, los programas sociales y
otros planes publicos en la bisqueda de con-
figurar un entorno propicio para un patron
de crecimiento generador de empleo y
reactivador de demanda interna —por ejem-
plo, de cadenas productivas con importantes
impactos sociales en términos de aprovecha-

ogue

Andrés Ribago (El Roto), caricaturista espafiol, El pabellon de a
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miento de recursos naturales y humanos como
algunas agroindustriales, la construccion,
etc.— que, a la vez, posibilite atenuar el ni-
vel de exigencia del ajuste requerido para la
estabilidad de la economia.

En la medida en que se amplien, de ma-
nera efectiva, margenes de maniobra en tér-
minos de la oportunidad, intensidad y
gradualidad del ajuste fiscal’* —ante mayo-
res ritmos de crecimiento, menores tipos rea-
les de interés y/o mayor competitividad de la
tasa efectiva de cambio consecuentes con
unos ingresos publicos por encima de lo es-
perado—, el “espacio” generado para un
gasto publico superior al previsto en la pro-
gramacion macro se aprovecharia exclusi-
vamente para orientarlo a las prioridades de
la estrategia de la inclusion social y lucha
contra la pobreza.

Para avanzar en este proposito habra de
contarse con la voluntad politica de trans-
formacion social —en particular, por parte
de los grupos mas favorecidos— dado que
si bien muchas de las acciones requeridas
implican una redistribucion de ingresos bajo
principios rectores como la progresividad
y solidaridad en el marco de un Estado
social de derecho, existen diversas accio-
nes de gran impacto social como las rela-
cionadas con el acceso a crédito y activos
productivos sin mayor exigencia de recur-
sos adicionales, que dependen fundamen-
talmente de la decision y del desarrollo de
la institucionalidad apropiada para llevar-
las a cabo.

Sobre la economia politica de la
transformacion social

La sociedad colombiana se enfrenta a
serios dilemas y escogencias con innegables
repercusiones sobre el ordenamiento econo-
mico, politico y social en una perspectiva
perdurable. Se requiere promover un amplio
debate publico con la mayor informacion dis-
ponible sobre las implicaciones sociales de
diversos cursos de accion colectiva para la
transformacion de la sociedad y la busqueda
de la satisfaccion de objetivos de innegable
prioridad colectiva-publica. Una de las ta-

reas necesarias, entre otras muchas, para
adelantar una escogencia publica, mediante
la participacion democratica de amplios gru-
pos de la poblacion, consiste en la elabora-
cion y divulgacion de un analisis de la econo-
mia politica de la transformacion social. Esta
es una tarea que nos corresponde aportar al
debate publico a los intelectuales, especialis-
tas y técnicos en diversas ciencias sociales.

De lo expuesto resulta claro que el pais
podria avanzar gradual pero decididamente
en la inclusion social mediante la construc-
cion de un sistema integral de proteccion y
seguridad social (con la exigencia de recur-
sos publicos adicionales de hasta un 4,0 por
ciento del PIB al afio), aun ante la necesidad

> Con mayor razén dado que no hay una teoria
normativa que prescriba de forma inequivoca una
inica trayectoria “optima” de ajuste intertemporal
para una economia en condiciones de competencia
imperfecta.
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inaplazable de realizar un severo ajuste fis-
cal (equivalente a un 3,5-4,0 por ciento del
PIB en el proximo trienio) y de instaurar con-
diciones propicias para el crecimiento eco-
némico, e inclusive con un reforzamiento del
gasto publico en el sector defensa y seguri-
dad (con gastos incrementales adicionales
de un 0,4 por ciento del PIB al ano durante
el proximo trienio).

Pero ello requerira necesariamente el
desmonte de prebendas y privilegios tribu-
tarios injustificados socialmente (con un mon-
to potencial de recursos liberados para el era-
rio publico de hasta un 1,5-2,5 por ciento del
PIB al afio), el combate contra la evasion y
elusion tributaria (con un potencial de recur-
sos anuales para el fisco de hasta un 1,5-2,0
por ciento del PIB), la lucha contra la corrup-
cion y el malgasto de recursos publicos (con
una reduccion potencial de gasto publico de
hasta un 2,0-2,5 por ciento del PIB al afio), la
reestructuracion de cotizaciones y parametros
basicos de los regimenes pensional y de salud
bajo los principios de progresividad, equidad y
solidaridad (con un aporte potencial de recur-
sos adicionales para la financiacion de los sis-
temas pensional y de salud de hasta un 0,6-
0,9 por ciento del PIB al afio), para no men-
cionar sino algunas areas sobresalientes por
su contribucion a la racionalizacion de las
finanzas publicas del pais.

En este punto no se puede dejar de lado
el problema de la deuda publica. El pago de
la deuda publica no puede erigirse como un
obstaculo al avance hacia la inclusion so-
cial. El esfuerzo del ajuste fiscal puede re-
tribuir y justificarse socialmente con la re-
duccion de la deuda social. Colombia esta-
ria en condiciones de seguir cumpliendo hon-
radamente con el pago de la deuda y de se-
guir siendo el tnico pais “buen deudor™ en
América Latina y casi en el Tercer Mundo,
siempre y cuando el sistema financiero in-
ternacional como conjunto le brinde el debi-
do reconocimiento, en términos de
corresponsabilidad y reciprocidad, con la
oportuna y adecuada (en términos de cos-
tos y condiciones) financiacion de la econo-
mia y el apoyo al pais para ajustarse a las

nuevas condiciones domésticas e internacio-
nales. Ante todo hay que hacer valer este
estatus frente a la comunidad financiera dado
que la conservacion de Colombia como *“buen
deudor” es incluso del propio interés del sis-
tema en su conjunto.

Una somera comparacion entre la de-
manda de recursos publicos para la instau-
racion de un sistema integral de protec-
cion social y la realizacion del ajuste fis-
cal, por un lado, y la liberacion de recur-
sos para el erario publico del desmonte de
privilegios y de la modificacion de
parametros en los sistemas tributarios,
pensional y de salud, de la lucha contra la
corrupcion y las fallas administrativas del
Estado, por otro lado, muestra que si seria
posible conciliar un avance progresivo ha-
cia la inclusion social con el ajuste fiscal y
el crecimiento econémico. Un requisito
indispensable para ello es la configuracion
y consolidacion de una “economia politica
del poder favorable a la transformacion
social” hacia una democracia incluyente y
moderna en el marco de un Estado social de
derecho.

Es claro que la “aritmética social™ per-
mite deducir que si es posible ir abordando
progresivamente la inclusion y el desarrollo,
siempre y cuando se altere fundamentalmen-
te la “aritmética del poder” a favor de la equi-
dad, la solidaridad y la eficiencia en un régi-
men de mercado. Sélo con una verdadera
transformacion social sera dable pensar en
la construccion de una democracia politica,
economica y social, en el sentido estricto del
término.

Dilemas y escogencias sociales como los
mencionados deben ser ambito de la arena
politica, de lo pablico, no unica y exclusiva-
mente de unos pocos intelectuales, técnicos
o0 especialistas escogidos, pero no elegidos
por la decision popular a través del voto. Es
tarea de todos, desde el propio campo de
accion ciudadana, ir construyendo visiones,
esbozando alternativas, abriendo espacios y
erigiendo compromisos para ir avanzando en
ese proposito de la construccion de una ver-
dadera democracia en el pais.

En el campo de los dere-
chos civiles y politicos se
ha de progresar en la
institucionalidad de dos
pilares bdsicos de un Es-
tado de derecho como son
la justicia y la defensa y se-
guridad para la convivencia
ciudadana y la paz social. Es
decir, se deberd instaurar una
verdadera seguridad demo-
critica como una seguridad
integral para la sociedad,
como eje central y por enci-
ma de cualquier considera-
cion, y subsidiariamente la
seguridad y la defensa del
Estado. Esta seguridad demo-
crdtica requiere concebir
integralmente al conjunto de
la seguridad ciudadana, la
seguridad de libertad de pen-
samiento y de organizacion,
la seguridad alimentaria, la
seguridad en la movilidad te-
rritorial, la seguridad am-
biental, la seguridad juridi-
ca —aplicacion de la ley—
¥ la seguridad nacional. Se
trata de que no se restrinja la
concepcion de seguridad de-
mocritica a la de seguridad
nacional en su acepcion
tradicional.
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El Estado comunitario:
mas administracion
y menos politica

Ingrid Johanna Bolivar'

1 objetivo de este articulo es

problematizar algunos de los princi

pales “hdbitos de pensamiento” que
sobre el Estado y la politica se desprenden
de la propuesta del Presidente Uribe Vélez,
conocida como “el Estado comunitario”. En
la primera seccién del documento se expone
el punto de partida. Esto es, el tipo de pre-
guntas y la forma particular de comprender
la politica que alienta el examen de los dis-
cursos sobre el Estado comunitario. En la
segunda se identifican y reconstruyen los
planteamientos del Gobierno al respecto, se-
gun lo expuesto en dos documentos: el “Ma-
nifiesto Democritico” y la Exposicién de
Motivos del proyecto de ley para la renova-
cion de la administracion publica”. En la ter-
cera y ultima seccién se exploran algunos de
los problemas analiticos y politicos implica-
dos en la promocién del Estado comunita-
rio. Se hace énfasis en la creciente disolu-
cién de la politica en administracién, en la
representacion de la sociedad como un uni-
verso autoregulado y en el desconocimiento
de la accién politica como intermediacion y
produccion del orden.

1. El punto de partida

(Por qué preguntarse por la forma en
que el gobierno de Uribe Vélez se refiere al
Estado?, ;por qué tratar de esclarecer “los

hébitos de pensamiento™ que orientan la pro-
mocion del “Estado comunitario”? Estas pre-
guntas tienen respuestas de distinto orden.
Para empezar, y como seiiala el propio go-
bierno nacional en la “Exposicién de moti-
vos del proyecto de ley para la renovacion

LI TS

de la administracién publica”, “el concepto
de Estado comunitario”, implica toda una
“transformacion cultural del Estado y de la
participacién comunitaria al servicio del in-
terés puiblico™.

Una transformacion de la manera en que
se piensa el Estado implica también un cam-
bio en la comprensién de las distintas for-
mas de interaccién social. Como se verd mas

*“Exposicién de motivos del proyecto de ley para la
renovacion de la administracién piblica™, Ver
numeral 3.2 (g)

[lustracion de Mauricio Sudrez Acosta



| Revista Foro

La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia? 19

adelante, una reforma del Estado en térmi-
nos de que asegure bienes y servicios de una
manera mds eficiente, implica politicamente
cuestiones muy distintas a si tal reforma del
Estado se propone en términos de derechos
y deberes ciudadanos. En uno y otro caso se
conceden lugares y naturalezas distintas a la
actividad politica y a la movilizacion social.
Esto serd retomado en la tercera seccién. Por
ahora basta con enfatizar que la compren-
sién del Estado no se puede separar de la
comprension de la vida social. Mds atin, debe
recordarse que los Estados son instituciones
sociales con unas funciones determinadas y
que los procesos de su formacién son pro-
cesos sociales, como cualesquiera otros.’
Aunque por otro lado y paradéjicamente,
cuando se habla de sociedad ya desde el si-
glo XIX se tiende a sobreentender una so-
ciedad nacional, o mejor atin, una sociedad
definida por los limites del Estado en tanto
entidad territorial. De esta manera, no hay
nada que sea el Estado, sino una forma es-
pecifica de ordenar la interaccién social.
Asignar nuevas funciones al Estado o
redistribuir las que ya tiene implica impor-
tantes transformaciones en los marcos y en
los recursos de interaccion entre los diferen-
tes actores sociales.

Ademas, debe senalarse que desde la
perspectiva de este documento los discursos
de un gobierno, o de cualquier actor social,
sobre lo que el Estado “debe ser o hacer”,
constituyen un elemento fundamental en la
definicion de la “realidad™ y del “juego” po-
liticos. El discurso constituye un campo de
relaciones posibles y un terreno particular de
conocimiento. Un discurso crea y refuerza
“modos de pensamiento” que a su vez orien-
tan la comprension que se tiene de la vida
social. Esta idea retoma los sefialamientos de
Slavo Zizeck. Este autor recuerda que usual-
mente se subestima “lo que significa politica
e ideoldgicamente mantener las apariencias:
la apariencia nunca es “meramente la apa-
riencia’; esta afecta profundamente la po-
sicion sociosimbdlica real de aquéllos a los
que concierne. Si las actitudes racistas se
hicieran aceptables en el discurso politico
e ideolégico dominante, se inclinaria radi-
calmente la balanza de la hegemonia ideo-

légica toda™. Para los propésitos de este
texto, el que la relacién del Estado con los
ciudadanos se presente discursivamente
como un problema de eficiencia y de pres-
tacion de servicios define un campo politi-
co de acciones posibles muy distinto al
campo abierto por el discurso de los dere-
chos y deberes ciudadanos. Por esta via,
el discurso es parte central de la accion
politica y de la manera como ella intervie-
ne en la produccién del orden social. De
ahi que este documento quiera matizar las
frecuentes contraposiciones que algunos
sectores hacen entre “discurso” y “realidad”.
Se insiste aqui en que el discurso constituye
un momento central en la produccién politi-

* Elias, Norbert, La sociedad de los individuos,
Editorial Peninsula, Barcelona, 1990, p. 238

i Zizeck, Slavo “Multiculturalismo o la l6gica cultural
del capitalismo tardio”, en Estudios culturales.
Reflexiones sobre el multiculturalismo, Paidos,
Barcelona, 1998, p. 148.

[lustracion de Mauricio Sudrez Acosta
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ca de la realidad y en la definicion de las
reglas a que se puede apelar en la lucha po-
litica.

Esto queda mas claro si se recuerdan
dos seiialamientos. Primero, el discurso, y
mas exactamente el lenguaje, no tienen fun-
ciones meramente descriptivas o
referenciales. El lenguaje no habla de aque-
llo que ya esta, sino que crea lo que existe.
La propiedad performativa del lenguaje, su
capacidad para crear aquello de lo que ha-
bla, ha sido crecientemente reconocida por
los estudiosos de la nacién como una cons-
truccion politica.* Aqui, reconocer el caracter
performativo del lenguaje permite recalcar que
el discurso politico crea el escenario para la
lucha, pero también las visiones de la socie-
dad que pueden enfrentarse. El discurso no
es solo instrumento y no esta por fuera de la
accion de los actores.

Segundo, uno de los rasgos distintivos de
la politica moderna es su comprension del or-
den social como una construccion conflictiva
y nunca terminada por completo. Para la poli-
tica moderna, la sociedad no es algo dado sino
mas bien un proyecto siempre disputado. En
efecto, ““es la sociedad moderna secularizada
la que abandona todo principio externo de le-
gitimacion y se ve obligada a producir—a partir
de si misma— sus normas de convivencia, ex-
presando con ello el paso de un orden recibi-
do a un orden producido, propio de la mo-
dernidad™™. Ese producir por si misma las nor-
mas de convivencia, ese construir lo “desea-
ble”, por ejemplo una administracion eficien-
te, hace que sea importante comprender las
formas de pensar la sociedad que se juega en
los discursos sobre el Estado.

Ahora bien, otra razon que hace impor-
tante preguntarse por la forma como el go-
bierno de Uribe piensa el Estado, tiene que
ver con los nuevos enfoques para el analisis
politico. Recientemente, el investigador
Akhil Gupta’ ha llamado la atencion sobre
la necesidad de estudiar con mayor aten-
cion la ““construccion discursiva del Estado™.
En uno de sus trabajos, Gupta utiliza el dis-
curso de la corrupcion como una llave a tra-
vés de la cual revisar como es constituido el
Estado, qué propiedades se le asignan y qué

formas concretas toma en la interaccion so-
cial. El mismo autor va a insistir en que la
construccion del estado varia de acuerdo al
posicionamiento de diferentes actores en ese
proceso y de acuerdo a politicas determina-
das. Su énfasis esta puesto en la “excentrici-
dad”, en el caracter novedoso y culturalmente
situado de las “practicas estatales”. La dis-
cusion entonces no gira en torno a lo eficaz
que puede ser el Estado o a lo pertinente de
sus medidas, sino a la manera como esas
practicas dan lugar a tipos de interaccion que
no son naturales, a formas de percepcion del
espacio y del tiempo que en ocasiones entran
en conflicto con las formas de percepcion de
las comunidades locales. Los planteamientos
de Gupta resultan muy pertinentes por cuanto
recuerdan la centralidad del discurso en la for-
macion del Estado y la manera como tales dis-
cursos asignan propiedades al Estado y luga-
res especificos a la interaccion social. Desde
esta perspectiva, el Estado, mas que un apara-
to de administracion, es un proceso de articula-
cion social que convierten la administracion y
la burocracia en una forma especifica de orde-
namiento. La pregunta desde estas perspec-
tivas no es si la administracion es eficiente o
no, sino cudles son las relaciones sociales que
sustentan una demanda de mejor administra-
cion, y por qué.

* Una discusion al respecto puede verse en Bolivar
Ingrid, “Nacion y sociedad contemporanea”, en
Cuadernos de Nacion, Ministerio de Cultura, 2001.
® Lechner, Norbert, “Los nuevos perfiles de la
politica: un Bosquejo™, en Revista Nueva Sociedad,
# 130, Caracas, Editorial Nueva Sociedad, pag. 35.
Una discusion sobre el caracter autofundante de la
sociedad burguesa y su capacidad para actuar (y
desbordarse) a si misma puede leerse en los distintos
textos compilados por Beriain, Josexto, Las
consecuencias perversas de la modernidad,
Barcelona, Editorial Anthropos, 1996, especialmente
los textos de Z. Bauman.

" Gupta, Akhil “blurred boundaries: the discourse of
corruption, the culture of politics, and the imagined
state™, in American Ethnologist, Vol 22, No. 2, 1995,




| Revista Foro

La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia?

21

2. El estado comunitario

En el Manifiesto Democratico que
Alvaro Uribe presenté como candidato pre-
sidencial se exponen algunos de los princi-
pales puntos de lo que el denomina “Estado
comunitario”. Se trata de un Estado que es-
tard al “'servicio del pueblo y no para prove-
cho de la corrupcién y la politiqueria”. Un
Estado que no serd “avaro con lo social”.
Un Estado que “dedicard sus recursos a
erradicar la miseria, a construir equidad so-
cial y dar seguridad. Habrd mds participa-
cion ciudadana en la definicién de las tareas
publicas, en su ejecucion y vigilancia”.

En ese mismo Manifiesto Democritico,
Uribe caracteriza al municipio como el “pri-
mer encuentro del ciudadano con el Estado”
y considera que “el municipio es al ciudada-
no lo que la familia es al ser humano”. Los
otros numerales del mismo Manifiesto in-
sisten en la necesidad de reducir el tamano
del Estado y de instaurar medidas ““de auste-
ridad”, “‘buena administracion™ y “cero poli-
tiqueria”.

Como presidente electo Uribe Vélez si-
gue interesado en la construccién del Esta-
do comunitario. Su gobierno presenté ante
el Congreso de la Republica un proyecto
de ley titulado “Renovacién de la admi-
nistracién publica: hacia un Estado comu-
nitario™. El proyecto de ley y la exposicion
de motivos que lo acompana constituye una
importante oportunidad para revisar el tipo
de comprension que el Gobierno nacional tie-
ne del Estado y de la accion politica. La ex-
posicién de motivos del proyecto de ley parte
de una interesante critica a la manera como el
Estado colombiano ha venido creciendo y com-
prometiendo la mayor parte de sus recursos
en los “gastos de funcionamiento” y el “pago
de intereses™ en detrimento de la inversion so-
cial. La insistencia en los problemas fiscales
del Estado le permite al proyecto de ley propo-
ner la “renovacién de la administracién puibli-
ca hacia un Estado comunitario™ a través de la
inclusion de “criterios de productividad en el
uso de los recursos, austeridad en el gasto y un
agresivo fortalecimiento de las instituciones y
su estructura organica”.

En la seccion 3 de la Exposicion de mo-
tivos se presentan los tres principales objeti-
vos. El programa de renovacion de la admi-
nistracion piiblica busca:

— “Focalizar la administracién publi-
ca en la provisioén de los bienes y servi-
cios fundamentales que deben estar a car-
¢o del Estado comunitario”. Este se ca-
racteriza como “‘un Estado cercano al ciu-
dadano”, “un Estado eficiente”, un “Esta-
do gerencial”, “un Estado austero” y und?
“Estado social de derecho”. Cada uno dg
estos enunciados sobre el Estado es de-4
sarrollado puntualmente haciendo én /‘
fasis en los problemas administratiy 27 2
vos y de gestién. Asi por ejemplo, 4 7,
el “Estado cercano al ciudadano
estd mds comprometido con la
construccion de ciudadania, con vo-
cacioén y acento social dentro de un claro
espiritu no centralista, pero exigiendo aus-
teridad, buena gerencia y administracion
a las colectividades locales™. Por otra par-
te, el “Estado social de derecho™ es presen-
tado como un “Estado comunitario que tie-
ne una voluntad de fortalecer lo social y de
ayudar a construir un mayor capital hu-
mano y mayor capital social al servicio
del bienestar colectivo™.

— “Racionalizar la estructura de la ad-
ministracion publica a lo necesario para de-
sarrollar sus funciones dentro de un marco
de austeridad y eficiencia. Lo anterior, con
miras a la sostenibilidad fiscal™. En el desa-
rrollo de este objetivo se insiste en la nece-
sidad de adelantar reformas a las plantas de
personal y de reducir los gastos de funcio-
namiento.

* El proyecto de ley consta de seis capitulos. Uno.
sobre “La fusién de entidades u organismos
nacionales”, otro sobre la *Rehabilitacion profesional
y técnica”. El tercer capitulo presenta una propuesta
de “Gobierno en linea”, el cuarto hace una
consideracion general sobre la “Defensa judicial de
la naciéon™, el quinto desarrolla las “Facultades
Extraordinarias™ y el sexto presenta la “Vigencia”
de la ley.

[ustracion de Mauricio Sudrez Acosta
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— “Rescatar la legitimi-
dad del Estado ante el ciuda-
dano, mediante la capacidad
de proveer eficaz vy
eficientemente los bienes y
servicios a su cargo, permi-
tiendo asi que los recursos
publicos tengan la maxima
productividad social. Este ob-
jetivo implica una nueva cul-
tura de servicio al ciudada-
no, dentro de la cual queden
proscritas la corrupcion y la
politiqueria y se interiorice la
rendicion de cuentas como
una practica corriente en to-
dos los niveles de la adminis-
tracion.”

Se han reconstruido con detalle las prin-
cipales referencias que el Manifiesto Demo-
cratico y la Exposicion de motivos del proyec-
to de ley para la “Renovacion de la Adminis-
tracion Publica” hacen del Estado por cuanto
desde ellas se pretende problematizar el tipo
de comprension del Estado y de la politica
que predomina en el actual Gobierno.

1. La redefinicion de una lucha
politica

Un elemento muy destacado en el reco-
rrido por los principales planteamientos so-
bre “el Estado comunitario” es la fortaleza
discursiva que se concede a los criterios de
eficiencia, eficacia, buena administracion,
entre otros. Es claro, en la apuesta del Go-
bierno, que la construccion de un Estado co-
munitario pasa de manera privilegiada por
la reforma de la administracion publica des-
de criterios “mas gerenciales”. De esta ma-
nera, se hace énfasis en el Estado, no tanto
como protector y garante de los derechos,

o0 como arbitro entre inte-
reses divergentes. Se tra-
ta mas bien, de un Estado
convertido en ““gerente” de
los bienes de la sociedad y
un Estado que debe ser
cada vez mas “productivo”
y “competitivo”. Esta ca-
racterizacion del Estado
comunitario se alimenta de
la creciente disolucion de
la politica en formas pro-
pias de la gestion publica.
Tal disolucién no caracte-
riza el contexto politico co-
lombiano, sino que es par-
te de las transformaciones
recientes de las sociedades contemporaneas,
en las que “la politica ya no es lo que fue”.

No se trata aqui de construir una dico-
tomia radical entre politica y gestion pu-
blica, ni de convertirlas en extremos irre-
conciliables. No. Se trata de sefialar que cada
una de ellas expresa logicas parcialmente
diferenciables y en ocasiones contrapuestas.
Logicas que habitan la politica moderna y que
se expresan tempranamente en la obra de
Magquiavelo. Norberto Bobbio ha estudia-
do en detalle este proceso mostrando como
en la obra de Maquiavelo se puede ver el
desplazamiento entre una comprension del Es-
tado como forma de sociedad, hacia el Esta-
do-maquina, el Estado-aparato, que es soste-
nido por el desarrollo de las relaciones econo-
micas y su capacidad para ir perfilando y
redefiniendo el dominio territorial.”

* Bobbio, Norberto, Estado, gobierno y sociedad.
Para una teoria general de la politica, FCE,
México, 1985, p. 65.
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En una direccion similar se orienta
Norbert Lechner, cuando recuerda que uno
de los ejes en que se mueve la politica mo-
derna es el que va “de la técnica a la
interaccién”. Esto es, que la politica moder-
na implica el desarrollo de la accién racio-
nal, del cilculo de posibilidades, la interven-
cién sobre la naturaleza y sobre la sociedad.
Pero también implica conocer los limites de
esa accion racional y no perder de vista
que gran parte de los fenémenos sociales
resultan de una interaccién no planeada ni
prevista como tal. Asf las cosas, la politica
incluye el cdlculo, pero no se puede agotar
en éL.'"" La politica implica imaginacion y lu-
cha por configurar aquello deseable, aquello
posible.

La caracterizacién del Estado comuni-
tario como un Estado de gestion eficiente y
responsable, que satisface las necesidades,
“pasa por alto los mecanismos politicos que
hacen que algunas cosas se planteen como
problemas y otras pasen inadvertidas y se
consideren irrelevantes”. En ese sentido, la
definicién del Estado comunitario pasa por
alto la politica como aquello que “define lo
que los habitantes de un Estado consideran
problemas que deben resolverse™"'.

Esto a sabiendas de que en las socieda-
des contempordneas no se sabe muy bien
cudl es el lugar de la politica y el nuevo pa-
pel del Estado. Lo que se puede decir por
ahora, es que no es el mismo que el de la
gestion, por cuanto la vida social no sélo tie-
ne que ser administrada, sino que tiene que
ser producida e imaginada en cuanto tal.

Para una efectiva gestién publica, que
no es sélo preocupacion del gobierno, sino
también de otros actores sociales, “la deci-
sion politica ya no representa un acto de au-
toridad que solicita obediencia”, sino, al de-
cir de Lechner, “un acuerdo negociado, ba-
sado en beneficios mutuos...”. Seglin ese
mismo autor, el énfasis en el mejoramiento
de la gestion publica expresa que “hoy en
dia la politica puede ser concebida mas como
un mecanismo de coordinacion que como una
instancia de direccién”, delatando la presen-
cia viva de la idea segin la cual es posible
una “‘autorregulacion social”, un rechazo a

”]2

la “intervencion propiamente politica.”'".

Y es que la racionalidad propia de la ges-
tion publica es mds cercana a la légica del
mercado que a la del quehacer politico. En
ese sentido, Lechner sefiala que tal logica
del mercado “reorienta a la politica”. Aqué-
lla, en lugar de “construir objetivos, es con-
cebida como gestion competitiva de cara a
los desafios™'. El autor recuerda que es pro-
pio del mercado responder desafios, mien-
tras que la accion politica a partir de distin-
tos dispositivos pretende construir objetivos
comunes, imagenes de vida juntos. No se pue-
den comentar detenidamente las distintas

' Lechner, Norbert, “Especificando la politica™, en
La conflictiva vy nunca acabada construccion del
orden deseado, CIS, Siglo XXI, Madrid, septiembre
de 1986.

" Crick. Bernard, “Defensa de la politica contra la
tecnologia”, en En defensa de la politica, Tusquets
Editores, Barcelona, 2001, p. 123, Primera edicion
eninglés, 1962.

"? Lechner, Norbert, “Los nuevos perfiles de la politica.

Un bosquejo”, en revista Nueva Sociedad, No. 130,
Caracas, Ediciones Nueva Sociedad, p. 32-43.
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transformaciones que amparan el transito en-
tre politica y gestion publica. Basta insistir
en que ese flujo expresa también cambios
sociales en la concepcion del tiempo, de las
relaciones entre presente y futuro, y de las
dimensiones de la vida social sobre las que
se puede actuar “premeditamente”.

Ahora bien, cuando la politica se con-
vierte en administracion, discusiones como
la politica social dejan de atarse al tipo de
sociedad que se desea, a la forma de ser
ciudadano en un orden determinado, y se
convierten en un proceso meramente admi-
nistrativo, de servicios y ya no de derechos. "
La disolucion de la politica en administra-
cion se fundamenta en una particular com-
prension de lo social, como realidad inme-
diata. En el mundo social habria necesida-
des objetivas, no deseos, ni anhelos cons-
truidos colectivamente. Por esta via se nie-
ga que las “necesidades” puedan ser objeto
de una traduccion o mediacion politica y se
insiste en que deben ser satisfechas. Las
necesidades son suplidas, no representa-
das, ni incluidas en un proyecto. Las ne-
cesidades, se cree, son y deben ser satis-
fechas a partir de los procedimientos téc-
nicos que demuestren ser mas eficaces.
Cuando la politica se diluye en adminis-
tracion se oscurece el proceso social de
construccion de un interés, se olvida que
las necesidades de hoy, son los deseos de
ayer. Se reifican las actuales circunstan-
cias y se olvida que, como ha sefalado el
historiador britdnico E.P. Thompson, “el
capitalismo rehizo la naturaleza de los de-
seos humanos™.

Ahora bien, en las condiciones parti-
culares de Colombia, es posible y muy ten-
tador reivindicar mas administracion y me-
nos politica. Pero entonces. se podrian
transformar parcialmente las condiciones
de vida en ciertos espacios pero no se
transformaria el mapa, las representacio-
nes colectivas de la vida juntos, las posibi-
lidades de la sociedad para pensarse como
tal y para renovarse a si misma. De ahi la
necesidad de reconsiderar a la politica como
expresion de la vida social y como lucha que
define los limites que estructuran y dan sen-
tido a la sociedad. De ahi también que sea

importante recordar que “resulta tan dificil
pensar la politica, porque “la politica™ es a
su vez objeto de la lucha politica. Vale decir,
la lucha politica es siempre también una lu-

»ls

cha por definir lo que es la politica™".

Insistir en la necesidad de redefinir y re-
pensar el terreno de la politica es recordar
que entre lo propiamente social y lo politico
existen permanentes flujos; que lo social se
expresa como indicio, como prueba de una
simpatia que la politica se encarga de explo-
rar y de convertir en configuradora de or-
den. En palabras de Michael Oakeshott, “las
disposiciones que constituyen una sociedad
capaz de desarrollar una actividad politica,
ya sean costumbres, instituciones, leyes o
decisiones diplomaticas, son a un tiempo co-
herentes e incoherentes; componen un mo-
delo y a la vez despiertan simpatia por algo
que no esté del todo presente. La actividad
politica es la exploracién de esa simpa-
tia; y, en consecuencia, serin razona-
mientos politicos pertinentes aquellos
que expongan con convicciéon una sim-
patia que esta presente pero no ha sido
desarrollada, y que demuestren
inapelablemente que este es el mo-
mento adecuado para reconocerla”™®.
Asi pues, se trata de problematizar la vin-
culacion entre lo social y/o lo comunitario
y la politica, reconociendo que la accion
del Estado puede redefinir esos terrenos
a partir de la exploracion de simpatias “‘so-
ciales” que no estan del todo presentes y
en las que la sociedad puede reinventarse
de diversas formas.

S Ibid, p. 36.

'* El profesor argentido Eduardo Bustelo ha
estudiado el papel de la ONG en este proceso. Ver
“El abrazo: reflexiones sobre las relaciones entre el
Estado y los organismos no gubernamentales™, en
revista Controversia, No. 173, Bogota, Cinep,
Diciembre de 1998.

'* Lechner, Norbert, “Especificando la politica”, en
La conflictiva y nunca acabada construccion del
orden deseado”, CIS, Siglo XXI, Madrid, septiembre
de 1986.

'* Michael Oakeshott, citado por Chantal Mouffe en
“La democracia radical: ;moderna o posmoderna?,
en revista Leviatan, No. 55, Il época, Madrid,
Primavera, 1994, p. 81-94,




Revista Foro La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia? 25

Jorge Bernal Medina
Director ejecutivo
Corporacién Viva la Ciudadania

Uribe Vélez: neoconservador y premoderno
Una politica social tradicional,
regresiva y asistencialista

Jorge Bernal Medina

e han cumplido los primeros 100 dias

de la administracion del presidente

Uribe, y aunque no se conoce aun su
Plan de Desarrollo, es posible intentar un
balance de su politica econémica y social,
basados en sus promesas de campaiia (Ma-
nifiesto de los 100 puntos), en un documen-
to del mes de mayo, en los anuncios de prensa
del Plan de Desarrollo, en algunos documen-
tos de politicas sectoriales (educacién) y en
algunos proyectos de ley.

Nos proponemos avanzar en el analisis
de estas politicas a las luz de las teorias mo-
dernas de la filosofia politica, de la econo-
mia y de la ética. Desde alli haremos unos
primeros comentarios de las propuestas y
proyectos del Gobierno, para mostrar que su
concepcion y su practica no es ni siquiera
liberal social, sino conservadora, regresiva,
autoritaria y asistencialista.

1. Desde la filosofia politica

Teoria de la justicia de Rawls
(liberalismo social)

En el marco del liberalismo, John Rawls
propone una teoria de la justicia que segtin el
propio Rawls, ** presente una concepcion de
la justicia que generalice y lleve a un supe-
rior nivel de abstraccion la conocida teoria
del contrato social tal como se encuentra, di-
gamos, en Locke, Rousseau y Kant™.' Es

—_— e

N

decir, el contrato social, o el neocontractua-
lismo, como se le conoce a esta propuesta de
Rawls, es basico dentro de su teoria. En el
mismo texto €l es enfdtico en precisar que
cuando habla de justicia est’"a hablando de

' Rawls, John, La teoria de la justicia, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1995, p. 24.
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justicia social: “nuestro tema es la justicia
social. Para nosotros, el objeto primario de
la justicia es la estructura basica de la socie-
dad, o mas exactamente, el modo en que las
grandes instituciones sociales distribuyen los
derechos y deberes fundamentales y deter-
minan la division de las ventajas provenien-
tes de la cooperacion social. Por grandes ins-
tituciones entiendo la Constitucion Politica y
las principales disposiciones economicas y
sociales™. Finalmente, para Rawls “la justi-
cia es la primera virtud de las instituciones
sociales..., no importa que las leyes e institu-
ciones estén ordenadas y sean eficientes: si
son injustas han de ser reformadas o aboli-

33

das™.

Este primer planteamiento de Rawls per-
mite formular varias criticas y reparos a la
concepcioén y a la propuesta de Uribe y de
los dos Londoiios (el malo y el peor). En
primer término es la justicia y en particular la
justicia social, el primer principio y la base
de las instituciones y del ordenamiento so-
cial, y no la seguridad, como estos predican.
Es posible tener instituciones y sociedades
mas seguras y mas eficientes (menos
politiqueras y menos corruptas), pero si son
injustas hay que “reformularlas o abolirlas”.

“La reforma de las grandes institucio-
nes, de la Constitucion Politica y las princi-
pales disposiciones economicas y sociales”
(Rawls), las plantean Uribe y Londoiio des-
de una perspectiva regresiva y no desde la
justicia. De un lado, Londofio aspira a *“ rom-
per en mil pedazos ese traje de arlequin de la
Constitucion de 1991 y desmontar ese em-
beleco stalinista del Estado social de dere-
cho”.

De hecho su proyecto de reforma a la
justicia aspira a limitar las funciones de la
Corte Consticional al simple control formal
de las leyes y los actos legislativos, reducir
los alcances de la tutela contra sentencias y
eliminarla para derechos sociales (la mayoria
son sobre violacion a estos derechos). De otro
lado, con el proyecto de referendo proponen
eliminar uno de los pocos instrumentos del
Estado para la proteccion de los derechos hu-
manos, las personarias. Como lo anota
Gabriel Misas: “las personerias municipales
hacen parte de una institucién que tiene ori-

genes en la Colonia y constituyen las més de
las veces la tnica presencia del Estado en
cientos de municipios abandonados por €l

mismo™™.

Esta misma tendencia a reducir el Estado
se expresa en los programas sociales (educa-
cion, salud, madres comunitarias, etc.); con
el cuento de acabar la politiqueria y la co-
rrupcion’ se quiere es desmontar gradualmen-
te el poco Estado social de derecho que tie-
ne el pais®. Como el mismo Misas lo demues-
tra, el Estado colombiano no se caracteriza
precisamente por su gran tamaiio, segun €l :
*“ Con menos de 700.000 empleos civiles —
incluyendo civiles que trabajan para las Fuer-
zas Armadas—, tanto en el orden nacional
como territorial, Colombia presenta una de
las menores tasas de empleo publico en el
mundo, empleos publicos civiles /total de
empleo urbano, inferior al 10%, cuando en
los paises desarrollados lo normal son cifras

superiores a dicho guarismo™.

El anuncio oficial del Plan de Desarrollo
es que “‘estan en revision 300 entidades pu-
blicas de las que saldran indemnizados 10.000
empleados. Ademas se suprimiran 30.000
vacantes de quienes se vayan pensionando™.
Todos estos recortes en la nomina y en las
responsabilidades sociales del Estado contras-
tan con el incremento de los gastos en defen-
sa y seguridad, en ampliacion y fortalecimiento
de la fuerza publica. Segun las bases del Plan,
para la sola compra de equipo para las Fuer-
zas Militares se destinaran 3,2 billones de

* Ibid, p. 20.
S Ibid, p. 17

* Misas, Gabriel, Portafolio, 14 de noviembre, 2002,
p. 19.

* Muchos casos de corrupcion han sido promovi-
dos desde el ejecutivo, es este quien ha ayudado a
corromper al Congreso, y el sector privado tampoco
estd alejado de estas practicas.

® Mas adelante lo veremos con algunos proyectos
de ley propuestos y con la experiencia de Uribe en
la Gobernacion de Antioquia.

" Ibid, p. 19

® Montenegro, Santiago, £/ Tiempo, 16 de noviem-
bre, 2002, pp. 2-3.
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pesos (mas de lo que da una [
reforma tributaria) y serd la §
tnica rama del poder donde
el personal crecera (nuevos @
soldados profesionales y sol-
dados campesinos).

Esto va mostrando que lo
del tal Estado comunitario no
es mas que un embeleco (que
entre otras cosas no existe en
la ciencia politica), no es mas
que la reduccién del mismo,
el traslado de las funciones |
sociales que le impone la |
Constitucion, a la sociedad
y al mercado, el incremento
de la fuerza y de la seguri-
dad. Esta es la propuesta li-
bertariana-conservadora de
Hayek y de Nozick, de un
Estado que tenga como fun- §
cion basica la proteccion de
la seguridad ciudadana y de
la sagrada propiedad priva-
da. Con esta vision y con el talante de Uri-
be y de Londono, este Estado comunita-
rio no es otra cosa que un Estado autorita-
rio.

Su nocidén de seguridad democratica
corre paralela con esta idea. Si vemos la
propuesta que Naciones Unidas presento en
1994 sobre seguridad humana, comprobare-
mos lo lejos que esta Uribe de ella.

Segiin Naciones Unidas, la seguridad
humana tiene dos aspectos pruncipales:

— Seguridad de amenazas cronicas, como
el hambre, la enfermedad y la represion.

— Proteccion de alteraciones subitas y per-
judiciales de las pautas de la vida cotidiana,
ya se trate del hogar, del empleo o de la co-
munidad.

En correspondencia con estos dos puntos,
las inseguridades son de varios tipos, veamos:

Inseguridad econémica; inseguridad ali-
mentaria; inseguridad en materia de salud;
inseguridad personal; inseguridad ambiental;
inseguridad de la comunidad y cultural; inse-
guridad politica.’

Es claro que la vision de seguridad de
Uribe es absolutamente limitada y centrada

en uno de los siete elementos
que propone Naciones Unidas.

. En segundo lugar, esas ins-
| tituciones basicas deben distri-
buir y garantizar derechos y
| deberes para todos y no para
unos sectores de la sociedad
(politica de focalizacion). Por
* ninguna parte Uribe habla de
{ universalizacion y de garantia
de derechos para todos los ciu-
| dadanos del pais.

En tercer lugar, dentro de
. la concepcion liberal de Rawls
es fundamental el contrato so-
cial (neocontractualismo) y la
cooperacion social. La caracte-
ristica sobresaliente de la admi-
nistracion Uribe es el autorita-
rismo, la imposicion, la bsque-
da de la eficiencia ( como su-
premo valor). De hecho, se ha
negado a propiciar la concerta-
cion y el acuerdo social en el debate de la re-
forma laboral y pensional, y en su famosa
propuesta de “revolucién educativa™, no han
tenido ninguna participacion los maestros,
los estudiantes, los directivos docentes, los
padres de familia, es una orden de Uribe y
una politica del Ministerio de Educacion y
punto.

En cuarto lugar, Rawls, como buen libe-
ral, insiste en la prevalencia de la libertad (pri-
mero de sus dos principios de la justicia),
pero no desconoce el problema de la des-
igualdad y de la exclusion social y por lo tan-
to, propone cinco bienes sociales primarios
que deben ser garantizados por las institucio-
nes (el Estado) a todos los ciudadanos de un
pais. Estos cinco bienes sociales son: los de-
rechos y libertades basicas; la libertad de des-
plazamiento y la libre eleccion de ocupacion
en un marco de diversas oportunidades; los
poderes y las prerrogativas de los puestos y
cargos de responsabilidad en las instituciones
politicas y economicas de la estructura basi-

?Naciones Unidas, Informe de Desarrollo Humano,
1999, p. 36.
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ca; los ingresos y la riqueza; y las bases so-
ciales del respeto a si mismo'’.

Los 26 millones de pobres en Colombia
evidentemente no tienen garantizados estos
bienes sociales primarios y dificilmente los
van a alcanzar algiin dia con las actuales po-
liticas econOmicas y sociales.

La ciudadania desde Marshall

Para T.H. Marshall, ciudadania es un
estatus asignado a todos aquéllos que son
miembros plenos de una comunidad. Todos
los que posean dicho estatus son iguales con
respecto a derechos y deberes.!" Como se
sabe, Marshall considera las nocién de ciu-
dadania distinguiendo tres componentes: el
civil, el politico y el social. Los primeros apli-
cados en Europa en los siglos XVIII y XIX,
y los ultimos en el siglo XX. Es evidente que,
en Colombia la mayoria de la poblacion no
tiene garantizados ninguno de los tres. Lo que
sorprende es que para Uribe esta nocion y
esta exigencia de formar y garantizar ciuda-
dania no existe.

Uribe se preocupa por los derechos civi-
les de algunos sectores de la poblacion (se-
guridad), pero muy poco por los derechos
politicos y sociales de la mayoria de colom-
bianas y colombianos.

La ciudadania compleja y la
redistribucion y reconocimiento:
propuesta desde el feminismo (Nancy
Fraser)

La propuesta de la ciudadania comple-
ja es construida, entre otros, por José Rubio-
Carracedo'?. Veamos rapidamente un resu-
men de ella. La ciudadania compleja es la
que atiende adecuadamente a una triple exi-
gencia:

—Iguales derechos fundamentales para
todos los ciudadanos, lo que implica una po-
litica universalista de integracion de tales mi-
nimos comunes irrenunciables.

—Derechos diferenciales de todos los
grupos, mayorias y minorias, que componen
la estructura organizativa del Estado (todo
Estado es, en mayor o menor grado, multi-

social y multicultural), lo que implica una po-
litica de reconocimiento tanto en la esfera
privada como en la pablica; y

—Condiciones minimas de igualdad para
la dialéctica o didlogo libre y abierto de los
grupos socioculturales, lo que implica una
politica multicultural que incluye disposicio-
nes transitorias de “discriminacion inversa”
(precisamente para igualar las condiciones de
partida) de curriculos multiculturales, de in-
centivacion de intercambio etnocultural, etc.,
asi como la prevencion estricta de toda des-
viacion homogeneizadora o asimilacionista en
la cultura hegemonica.

La propuesta de Fraser es la de una ciu-
dadania universal, incluyente e igualitarista
que respete las diferencias. Los obstaculos a
la participacion igualitaria son de caracter eco-
némico, politico y cultural. Fraser trata el re-
conocimiento como una cuestion de estatus
social. Este “modelo de estatus” aborda dos
dimensiones de la justicia social: una, con-
cerniente al reconocimiento, que se refiere a
los efectos de las significaciones y las nor-
mas institucionalizadas sobre las posiciones
relativas de los actores sociales; y otra, de
indole distributiva, relativa a la asignacion de
los recursos disponibles a los mismos. Cada
una de estas dimensiones esta asociada con
formas analiticamente diferentes de injusti-
cia. La injusticia asociadad a la dimension de
reconocimiento (sexual, de género, de etnia,
raza, religion). Por el contrario, la injusticia
correspondiente a la dimension distributiva
es la distribucion desigual, segln la cual las
estructuras econdmicas, los regimenes de pro-
piedad y los mercados de trabajo excluyen
recursos necesarios para la participacion de
algunos actores. Las dos dimensiones se en-
cuentran imbricadas, y las injusticias de cada
una se retroalimentan; por consiguiente, no

' Rawls, John, Liberalismo politico, Fondo de Cul-
tura Econémica, 1996, p. 177.

"' Marshall. T.H., Citizenship and social class,
Pluto Press, Londres, p. 18.

12 Rubio-Carracedo, José, Ciudadania, naciona-
lismo y derechos humanos, Ed. Trotta, Madrid,
2000, pp. 22y 23.
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se puede buscar la superacion de la injusticia
sin abordar la otra."

Es evidente que si Uribe no acepta la
visién tradicional de la ciudadania, menos atin
lo haré con respecto a estas concepciones que
reclaman no sélo universalidad, sino diversi-
dad, heterogeneidad, reconocimiento y respe-
to por el otro y por lo otro. Su visién a lo largo
de sus cien puntos y de los borradores del plan
es bastante homogénea y excluyente. Esto se
ve claro en el caso de las mujeres, de las co-
munidades indigenas y afrocolombianas, y de
los grupos gay. En el caso de las mujeres la
Unica referencia es a las mujeres cabeza de
familia y a las madres comunitarias para que
constituyan cooperativas y asi atender nifios
de sectores populares. Las propuestas estan
referidas a: ** reforzar el programa de apoyo a
la participacion econoémica de la mujer; ....a
continuar el programa de desarrollo de familia
con jefatura femenina; .... a promover los gru-
pos solidarios de crédito; ....a desarrollar el si-
tema de aprendizaje tutorial con las mujeres
campesinas™'?. Asi mismo, “ apoyar a la mu-
jer cabeza de familia pobre con carné priorita-
rio para el Sisben; organizar en cooperativas a
82.000 madres comunitarias para dar almuer-
7o y refrigerio —no atencion integral— a un
millon 400 mil nifios™."* Es decir, no hay un
apolitica estratégica e integral para las muje-
res en el plano social, politico y cultural.

En cuanto a la poblacién afrocolombia-
na, a mas de reconocer su importancia nime-
rica (el 26%) y de establecer que la pobreza
y la miseria es mayor en estas comunidades,
no plantea nada de fondo, nada integral, ni
estratégico. Vuelve a insistir en focalizar el
gasto social para ellos, en que haran un “diag-
nostico sobre necesidades de tierras, que per-
mita aplicar la Ley 70 de 1993” y manten-
dréan los programas de etnoeducacion y ca-
tedra de estudios afrocolombianos. Es decir,
nada nuevo ni significativo en los planos so-
cial, politico y cultural.

Algo similar ocurre con las comunidades
indigenas. Plantea dos propuestas: “Daremos
prioridad a la transformacion de 75 resguar-
dos en entidades territoriales indigenas, go-
bernadas por los consejos indigenas, y esta-
bleceremos la jurisdiccion especial indigena

en justicia.” Si tenemos en cuenta la comple-
jidad de la problematica indigena en el pais
(pobreza, desigualdad, exclusion, violencia de
todo tipo, desalojos, etc.), son propuestas
absolutamente insuficientes.

De otra parte, su postura respecto al li-
bre desarrollo de la personalidad (consagra-
do en la Constitucion) y refrendado por la
Corte Constitucional en el tema de la dosis
personal, es otra muestra de su visién uni-
forme, homogeneizadora, moralista y pre-
moderna.

'* Sarmiento, Libardo, Vendimia. Biopolitica y eco-
socialismo, Ed. Desde Abajo, Bogota, 2002, pp. 132-
134,

' Mano firme, corazén grande, el camino de
la confianza, Programa de gobierno, mayo de
2002, p. 51.

'* Manifiesto de los cien puntos.
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2. Desde la economia y la ética'

Para el profesor Jorge Ivan Gonzélez la
teoria econdmica no se puede construir sin
plantear el problema distributivo, la dimen-
sion ética y valorativa. Los grandes econo-
mistas siempre han tenido la preocupacion
por la ética y su relacién con la economia. Es
decir, estos temas son consustanciales al pen-
samiento econdémico (aunque no a la ma-
croeconomia que se aplica en el pais). Esta
tradicion viene desde Smith y su texto sobre
los principios morales, es clarisimo en Marx
y se mantiene en los mas recientes (aun en-
tre neoclasicos). Es el caso de Keynes,
Samuelson, Vickrey, Arrow, Walras y Sen;
ninguno de ellos exime el problema redistri-
butivo. 7

A manera de ejemplo, una de las gran-
des preguntas de Samuelson (economista cla-
sico - convencional) es por la justicia, por la
equidad. En un texto de 1969 plantea dos
nociones sobre justicia y equidad:

—El primero de ellos habla de la distri-
bucion: “Una sociedad justa o equitativa es
aquélla en la cual los ingresos estan asigna-
dos de tal manera que produzcan la mas gran-
de bienaventuranza a todo el universo aun si
ello implica sacrificar algo del bienestar de
una persona con el loable proposito de incre-
mentar el bienestar de toda la humanidad”.
Esto niega la logica del mercado, y admite el
sacrificio del bienestar de alguien para aten-
der las necesidades de la mayoria (principio
distributivo).

Concepciones como estas implicarian una
politica redistributiva que afecte privilegios
de grandes capitalistas nacionales y extranje-
ros a favor de los pobres y los excluidos del
desarrollo. Segun los calculos de Luis Jorge
Garay, los solos privilegios tributarios y fis-
cales a grandes grupos y sectores empresa-
riales llegan a representar un 5% del PIB,
con lo que se lograria universalizar la educa-
cion y la salud en el pais.'® Pero hasta ahora
Uribe y Junguito no han querido tocar este
tipo de privilegios, su opcion es gravar a los
pobres y a la clase media con el impuesto al
valor agregado, congelar salarios, castigar a
las asalariados con mas impuestos y recortar

beneficios convencionales y laborales de los
trabajadores logrados a través de la lucha sin-
dical.

Al citar a Pigou, el profesor Gonzélez re-
cuerda los dos criterios para medir el bienes-
tar: el aumento del producto per capita y la
mejor distribucién del ingreso. Si un pais avan-
za en ambas direcciones el bienestar de la
poblacion mejora'®.

Es claro que las politicas econdmicas y
sociales de los ultimos afios, y, las que pro-
pone Uribe van en la direccion contraria con
lo cual no tendremos en el pais bienestar para
las mayorias. La politica economica de Uri-
be-Junguito-Hommes, sigue teniendo como
prioridad el ajuste fiscal, con el Gnico prop6-
sito de cumplir a los especuladores financie-
ros nacionales e internacionales (deuda pu-
blica interna y externa) y de dedicar més re-
cursos a la guerra. Segun Junguito: nuestro
programa economico se basa en tres pilares
fundamentales:

la estrategia de seguridad; las reformas
econdmicas (fiscal y tributaria) y la reforma
del Estado. Es claro que la reduccion del des-
empleo, del subempleo, la pobreza, la des-
igualdad, no estan en las prioridades del mi-
nistro. El mismo reconoce que: “pedirle a los
colombianos que apoyen de manera decidida
al Gobierno en su lucha contra los violentos,
puede tener alguin efecto adverso sobre el cre-
cimiento en el corto plazo, en la medida en
que los impuestos reducen el ingreso dispo-
nible de los contribuyentes”.

Por eso, el Gobierno en su Plan de De-
sarrollo no es nada ambicioso en las metas
de crecimiento econoémico y de reduccion del
desempleo. Para este afio el PIB no crecera

' En este punto me apoyaré en una conferencia del
profesor Jorge Ivan Gonzalez.

17 Vale la pena sefialar que casi todos ellos han sido
premios Nobel de Economia.

'8 Garay, Luis Jorge, Colombia entre la exclusion
v el desarrollo, Contraloria General de la Republi-
ca, Bogota, 2002.

Y Gonzalez, Jorge Ivan, “Equilibrios macro y bien-
estar, Portafolio, 16 de Nov, 2002, p. 17.
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mas alla del 1,5% Yy para el ultimo afio de su
gestion Uribe no promete mas que el 4% de
crecimiento. De alli que la meta del Plan de
Desarrollo de generar 310.000 empleos sea
tan ridiculamente grave. Es la clara confe-
sion de que el crecimiento econémico no es
su prioridad. De otro lado, el Gini pasé de
0.524 en 1995, a 0.532 en el 2000, ponien-
do de presente el agravamiento en la mala
distribucion del ingreso en el pais. Si el cre-
cimiento no es la prioridad, la redistribucion
del ingreso y de la propiedad no existe para
Uribe y sus ministros y consejeros.

En forma contraria, para la mayoria de
autores economicos antes citados, el recur-
so del mercado, la economia de mercado, es
insuficiente para definir los grandes proble-
mas de ordenamiento de la sociedad. Esto
s6lo es posible segin el profesor Jorge 1.
Gonzalez, con base en la razonabilidad de la
acciéon comunicativa, es decir, con una am-
plia deliberacién publica y unos grandes
acuerdos nacionales.

Esta conclusion nos lleva a considerar
otro problema central para Uribe, las rela-
ciones y tensiones entre eficiencia y bienes-
tar. El discurso de Uribe tiene como uno de
sus pilares la lucha contra la corrupcion y la
busqueda de la eficiencia en el funcionamien-
to del Estado. El problema es que no se
puede entender la eficiencia en los servicios
sociales con la l6gica del mercado y en la pers-
pectiva de la autosostenibilidad de los mismos.
No se le puede pedir autosostenibilidad a un
hospital o a una institucion educativa (y colo-
car los precios del mercado en dichos secto-
res), ni se puede seguir considerando de ma-
nera despectiva los gastos de personal de estas
instituciones, al fin y al cabo, la educacion re-
quiere de maestros y la salud de médicos, auxi-
liares, enfermeros y enfermeras. Estd bien
exigir cumplimiento en sus obligaciones, ca-
lidad en la atencion a los usuarios, forma-
cion y capacitacion permanente, buen uso
de los recursos disponibles, todo eso esta
bien, pero no se puede seguir reduciendo per
se lanomina de los trabajadores de estos sec-
tores sociales. La pregunta central es como
garantizar el bienestar de la poblacion y como
prestar un servicio de calidad para todos. Re-
cordemos a Rawls, en el sentido de la justi-

cia de las instituciones. Y recordemos a Smith
(citado por Homero Cuevas)® urgiendo la
universalidad de la educacion y la salud para
superar los desajustes de la sociedad y sefia-
lando que alli no se puede actuar con las 16-
gicas del mercado.

El propio Hayek, considerado por algu-
nos uno de los padres del neoliberalismo, ad-
vierte en su critica al totalitarismo stalinista,
sobre el peligro de asumir la nocion mecéni-
ca de la causa y efecto de las ciencias exac-
tas a las ciencias sociales. Segun él, por esta
via se cae en la légica de lo racional y ello
puede conllevar al totalitarismo. Esta l6gica
se observa en Uribe y en algunos de sus mi-
nistros. Ultimamente se dice: reforma fiscal
o ruina (Uribe), reforma tributaria o catas-
trofe (Junguito); reforma pensional o crisis
del PIB, o de otra manera se afirma que,
fuera del acuerdo con el FMI no hay opcion
para el pais. Fuera de €l no hay salvacion.
Esa logica no es razonable, segin Hayek y el
profesor Gonzélez. Para este tltimo lo razo-
nable es que toda la sociedad discuta las me-
jores alternativas para superar las crisis de
esa misma sociedad y de manera concertada
avance en el cumplimiento de los pactos lo-

grados.

Propuesta de un ingreso bdsico univer-
sal. Desde el marxismo analitico, pero con
fuertes raices en Rawls, Philippe Van Parijs
levanta la idea de libertad real para todos, a
través de su propuesta de un ingreso basico
universal. Para él, “una concepcion de la jus-
ticia para que sea aceptable tiene que ser
igualitaria en el sentido de expresar una for-
ma de solidaridad material entre todos los
miembros de la respectiva sociedad que tie-
ne en cuenta los intereses de todos porigual...
la justicia exige, mas bien, la maximizacion
sostenible de lo que se puede dar a aquel que
tiene menos™?!

Una vez establecido el ingreso basico
universal, se elimina la mayor parte de los

2 Cuevas, Homero, Proceso politico y bienestar
social, Universidad Externado de Colombia, 1998.

2! Van, Parijs, “;Qué es una nacién justa, un mundo
justo, una empresa justa?”, Revista Cultura y Tra-
bajo, No. 57-58, agosto 2002, p. 47.




E

La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia?

Revista Foro

subsidios redistributivos, ya que el ingreso
basico es suficiente para asegurar a todos los
individuos un nivel decente de subsistencia.
También, el ingreso basico puede permitir eli-
minar la pobreza de modo directo y masivo,
sin generar las patologias propias de las trans-
ferencias destinadas a combatirla, basada en
la evaluacion de necesidades: debido a que
todos reciben el ingreso, nadie es estigmati-
zado®. (Sisben).

Relaciones entre desarrollo economico,
v democracia politica derechos humanos.
Para algunos, como el viceminitro de Hacien-
da, Carrasquilla, resultarda insélito que un
economista y, en este caso, un premio Nobel
de Economia hable de democracia, de deli-
beracion publica, de ética y de derechos hu-
manos; eso no corresponde, segin €l, a los
economistas. Pero a pesar de la vision
monetarista de Carrasquilla, de Junguito, de
Hommes, de Londofio, de Montenegro y de-
mas tecnocratas de este Gobierno, Sen abor-
da estos temas y ademas los considera basi-
cos para el desarrollo econémico y para la
politica social.

Sen critica la vision de muchos gobiernos
asistentes a la Conferencia de Viena sobre de-
rechos humanos (1993), cuando se hacen la
siguiente reflexion: “; Por qué preocuparse por
cosas finas como las libertades politicas si hay
cosas tan gruesas como las acuciantes necesi-
dades economicas? En este tipo de andlisis
suele plantearse con frecuencia la siguiente
pregunta retorica: ;qué es lo primero que hay
que hacer? ;Erradicar la pobreza y el sufri-
miento o garantizar las libertades politicas y
los derechos humanos que de poco le sirven
de todos modos a los pobres?”.

Al respecto Sen se pregunta: “;Es razo-
nable esta manera de enfocar los problemas
de las necesidades econdmicas y las liberta-
des politicas basada en una dicotomia ele-
mental que parece que socava la importancia
de las libertades politicas debido a que las
necesidades economicas son urgentes?”. Fren-
te a lo cual responde categéricamente: “Yo
diria que no, que es una manera errénea de
ver la fuerza de las necesidades econémicas
o de comprender la importancia de las liber-
tades politicas. Las verdaderas cuestiones que
hay que abordar se encuentran en otro lugar

que implican prestar atencion a las extensas
conexiones que existen entre las libertades
politicas y la comprension y la satisfaccion
de las necesidades economicas. Las conexio-
nes no solo son instrumentales sino también
constructivas. Nuestra conceptualizacion de
las necesidades economicas depende funda-
mentalmente de las discusiones y debates
publicos abiertos, cuya grantia requiere la in-
sistencia en las libertades politicas y en los
derechos humanos bésicos.

Creemos que las acuciantes necesidades
econdmicas se suman a —no se restan de—
la urgente necesidad de reconocer las liberta-
des politicas. Hay tres consideraciones dis-
tintas que nos indican la primacia general de
los derechos politicos y libertades basicas:

— su importancia directa en la vida humana
relacionada con las capacidades basicas (in-
cluida la de la participacion politica y social);

— su papel instrumental en la mejora de las
posibilidades de los individuos para expresar
y defender sus demandas de atencion politi-
ca (incluidas sus exigencias de que se satisfa-
gan sus necesidades economicas);

— su papel constructivo en la conceptualiza-
cion de las necesidades (incluida la compren-
sion de las necesidades econémicas en un
contexto social)”.

Por estas razones, para Sen son funda-
mentales “el debate puablico y la participacion
social para la elaboracion de la politica eco-
nomica y social en un sistema democratico.
La utilizacion de las prerrogativas democrati-
cas —tanto de las politicas como de los dere-
chos humanos— constituye una parte crucial
del ejercicio de la propia elaboracion de la
politica economica (en Colombia esto es pri-
vilegio de unos cuantos tecnocratas). En un
enfoque basado en la libertad, la libertad de
participacion no puede ser sino fundamental

2 Sarmiento, op. cit, p. 136.

* Consideracion basica sobre el actual debate al
referendo de Uribe y sus tendencias autoritarias en
aras de enfrentar los problemas de la pobreza, la
politiqueria y la corrupcion”.
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en el andlisis de la politica econémica y so-
cial”.®

(Sera que Amartya Sen, premio Nobel
de Economia, no sabe de economia, doctor
Carrasquilla?

La relacion entre la politica economica y
la politica social, y la prioridad de esta
ultima.

Es comun encontrarse con la reflexion
de los tecnocratas neoliberales respecto al
empeoramiento de las condiciones sociales
de los colombianos y las colombianas. En
esta reflexion no se puede explicar por qué si
aumenta el gasto publico social, se empeo-
ran los indicadores sociales. Para tratar de
salir de esta aparente paradoja han recurrido
a dos argumentos. De un lado, a la ineficien-
cia del sector social (este argumento se in-
crementa ahora con el discurso de Uribe de
la politiqueria y la corrupcion) y, del otro, al
problema de la violencia. Segtn ellos, hasta
que no haya paz y seguridad, no habra em-
pleo.

Al respecto se puede decir que, efecti-
vamente, hay diversos grados de ineficien-
cia en instituciones y en programas de tipo
social, y que la violencia y la corrupcion han
tenido algin impacto en el agravamiento de
la crisis social, pero para nosotros la razon
principal de esa aparente contradiccion esta
en las equivocadas politicas economicas que
se han aplicado en Colombia y en América
Latina en la Gltima década. Violencia hemos
tenido en Colombia desde hace varias déca-
das y la corrupcion, el clientelismo y la poli-
tiqueria tampoco son fenémenos nuevos en
ambos escenarios. Lo que es mas nuevo y
comun a toda la region son las politicas eco-
némicas neoliberales que impuso el Consen-
so de Washington al comenzar la década del
noventa. En efecto, el tipo de apertura eco-
némica —de una sola via— que se dio en la
region, acabo con buena parte de la activi-
dad agricola e industrial (el PIB en Colom-
bia en diez afios ha crecido en un escaso
2,2% en promedio); profundiz6 el modelo
de importacion de materias primas; estimul6
la actividad econémica especulativa; multi-
plico varias veces la deuda publica interna y
externa y puso a nuestros paises a trabajar

para pagar intereses a la banca mundial. Al
tiempo que esto pasaba en nuestros paises,
en los del Norte se mantenian los subsidios a
sus productores y a sus exportadores. Segun
datos del periodico inglés The Guardian cita-
dos por Antonio Caballero: “las subvencio-
nes que los paises ricos de Occidente reuni-
dos en la Ocde, les dan a sus respectivos sec-
tores agrarios, suman 300.000 millones de
délares anuales”. De otra parte, la Union
Europea “subvenciona con 2,20 dolares dia-
rios a cada una de sus vacas”. Mientras esto
ocurre en el Norte, 1.200 millones de seres
humanos del Sur sobreviven con un délar al
dia, 0 2.300 millones lo intentan con dos d¢-
lares diarios. Esa es la equidad en el modelo
economico mundial.

Por eso es que decimos que son este
modelo econdmico y estas politicas econo-
micas las que han hecho pasar el desempleo

** Sen Amartya, Desarrollo y libertad, Edit. Pla-
neta, Bogota, 1999.
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en Colombia de menos de un digito a co-
mienzos de la década del noventa al 18%
(3.200.000 personas); han subido el subem-
pleo a mas del 30% y la informalidad al 60%;
la pobreza a mas del 60% (25 millones de
seres humanos), y la desigualdad se ha incre-
mentado de manera dramatica, pues a co-
mienzos de la década del noventa la relacion
entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre
era de 40 a 1, al finalizar la década esta dis-
tancia ya es de 60 a 1.

Con este modelo econdémico y estas po-
liticas economicas no hay politica social, ni
recursos que valgan. Por eso estamos segu-
ros de que Uribe no conseguira resultados
serios ni sotenibles en el plano social, mien-
tras mantenga, como lo hace, el actual mo-
delo economico y las actuales medidas eco-
nomicas fiscalistas y recesivas. De alguna ma-
nera lo esta reconociendo cuando en su Plan
de Desarrollo propone la meta ridicula de
310.000 empleos, cuando hay mas de tres
millones de desempleados en el pais.

Todo esto pone de presente que una po-
litica economica desacertada, acaba con cual-
quier esfuerzo que se haga en materia de po-
litica y de inversion social. Si no hay articu-
lacién entre estas dos politicas, y si la politi-
ca econdmica no sirve y no esta al servicio
del bienestar y del desarrollo humano, no hay
futuro para las politicas y los programas so-
ciales.

Como uno de los caballitos de batalla de
Uribe candidato y de Uribe Presidente es su
excelente gestion en materia social cuando
fue gobernador de Antioquia y senador de la
Republica, queremos terminar mostrando al-
gunos indicadores de la situacion de Antioquia
y del pais para poner de presente el fracaso
de muchas de sus politicas y programas.

En el tema en el que se siente méas orgu-
lloso Uribe es en el referido a su programa
educativo; veamos entonces algunas cifras en
este campo. Entre 33 departamentos nues-
tros muchachos clasifican en el lugar 20 en
matematicas, en el 18 en lenguaje y el 17 en
fisica”. En 1999, la tasa de asistencia del
rango entre 12 y 17 afios fue de 73,2% para
Antioquia, de 83% en Bogota, y de 84,5%
en el Atlantico. En los grados escolares pri-

mero, segundo, tercero, cuarto, sexto, sépti-
mo y octavo, Antioquia tuvo los peores re-
sultados en cuanto a tasas de retencion entre
los siete principales departamentos del pais
para las cohortes 1995-1999. La tasa mas
alta de desercion se presenta en primer gra-
do, con un total del 21,9% para el total na-
cional. Antioquia se sitiia relativamente cer-
ca de este promedio con un 18,7% y muy
por debajo de Atliantico, Bogota,
Cundinamarca, Santander y Caldas. En basi-
ca secundaria las tasas de desercion més ele-
vadas se presentan en sexto y noveno grado.
En el primero de los casos, la mayor deser-
cién ocurre en Antioquia, Cauca Chocé y
Sucre.

La situacién antioquefia en materia de
esperanza de vida es deplorable. Antioquia
ocupa el cuarto lugar en cuanto al peor pro-
medio de esperanza de vida para los hom-
bres (61,6 afios), practicamente igual al pro-
medio de Putumayo, Amazonas y Vaupés®.
De otra parte, la tasa de homicidios en
Antioquia, con una tasa de 110.7, es la cuar-
ta mas alta de Colombia.

Respecto a la inequidad y la pobreza, la
situacion de Antioquia es igualmente drama-
tica. Diversos estudios muestran que en los
ultimos 15 afios los problemas de inequidad
en la distribucion del ingreso en el departa-
mento se ha agudizado. En efecto, cuando se
ajusta por desigualdad el indice de desarrollo
humano, Antioquia queda ubicado entre los
departamentos de mas fuerte inequidad en el
conjunto nacional.?” La situacion de distribu-
cién del ingreso en el departamento de An-
tioquia en el afio de 1994, segiin la Mision
Social, era mas inequitativa que en promedio
nacional. En cuanto a la pobreza, entre 1997
y 1999, el porcentaje de poblacion por deba-
jo de la linea de pobreza en Antioquia pasé

» Giraldo, Jorge, Revista Semana, octubre 28 de
2002.

2 QObservar, informe de coyuntura social, No 5 ,
noviembre de 2001, p. 4.

2" Observar, informe de coyuntura social, No 1.
Noviembre de 2000, p. 11.
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de 52,3% a 54,9%, siendo una de las mas
altas a nivel nacional .2

Ciertamente, Alvaro Uribe fue goberna-
dor en un periodo anterior al de estas esta-
disticas, pero por lo menos nos queda una
inquietud frente a dichos draméticos resulta-
dos sociales: o los gobernadores que le si-
guieron fueron tan malos que acabaron con
las maravillas de Uribe, o, sus resultados no
fueron tan buenos como €l y sus asesores lo
afirman. En todo caso, lo que si queda claro
es que sus politicas y sus programas no fue-
ron nada sostenibles, esto es particularmen-
te cierto en el caso de la educacion y en el
ingreso, donde los resultados se pueden eva-
luar en términos de una generacion. Si la edu-
cacion es tan escencial, como se dice, para
mejorar la distribucion del ingreso, y la ges-
tion de Uribe tan exitosa, jqué pasé que en
un poco mas de una década se registran re-
sultados sociales tan deplorables?

Respecto a su gestion en el Congreso
podemos dejar la misma inquietud. Si fue-
ron tan acertadas sus propuestas de reforma
laboral , con la Ley 50, ;por qué, esa flexibi-
lidad y esa pérdida de derechos de los traba-
jadores formales, que s6lo han generado mas
desempleo, subempleo e informalidad? ;Por
qué la Ley 100, que prometia universaliza-
cion en materia de salud y seguridad social,
solo la ha conseguido para el 52% de la po-
blacién y unicamente ha permitido enrique-
cer a las ARS y a las fondos privados de
pensiones? ;Por qué el sistema de atencion
a beneficiarios (Sisben), en lugar de cons-
truir ciudadania, s6lo ha servido para estig-
matizar y segregar a la poblacion de estratos
bajos, y para generar un gran conflicto entre
pobres y entre estos y las clases medias en
busca de algunos de los “beneficios” que
ofrece el programa?

En resumen, podemos afirmar que la
concepcion, el modelo, las politicas y los pro-
gramas de Uribe no alcanzan a entrar en el
campo del pensamiento moderno liberal y
democriatico. En efecto, en la concepcion y
en la practica de Uribe no existe y no cuen-
tan elementos como:

— justicia, libertad, solidaridad, equidad (para
él lo central es la seguridad y la eficiencia);

— concertacion y deliberacién publica (su
vision es autoritaria, presidencialista, eficien-
tista. S6lo cuando gremios econdomicos y los
duefios del capital critican medidas de tipo
tributario hay oidos);

— la universalidad de los derechos sociales y
un posible ingreso basico universal de ciuda-
dania (su vision es focalizada —Sisben—);

— ciudadania y menos la ciudadania com-
pleja, diversa, heterogénea (su vision es de
pobres —sin diferencias— que necesitan aten-
cion de su Gobierno);

— la politica social de corte integral, estraté-
gico, diverso, incluyente (estd reducida a
ampliar coberturas en educacion, salud, vi-
vienda);

— erradicacion de la pobreza que padecen
25 millones de colombianas y colombianos
(su propuesta es la misma del Banco Mun-
dial, incrementar el capital humano, a través
de su “revolucion educativa”, con el cuento
de que eso mejorara la distribucion del ingre-
50);

— la politica econémica no est4 relacionada
y al servicio de la politica social y el bienes-
tar de las mayorias (esta centrada en los equi-
librios macroeconomicos, en los ajustes fis-
cales y en servir a los intereses del gran capi-
tal financiero nacional e internacional);

— la garantia de los derechos humanos y de
las libertades politicas como elementos esen-
ciales en el desarrollo humano (Sen). (La prio-
ridad es reducir el gasto, para pagar la deuda
externa y seguirse endeudando);

— redistribucién del ingreso y democratiza-
cion de la propiedad. (“El Estado adquiriré la
tierra a precios de mercado y la entregara a
grupos asociativos. El Estado pagara el cien-
to por ciento del precio”. Esa sera su refor-

ma agraria).

® Ibid,, p. 5.
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Reforma a la justicia:
Entre la privatizacion, la eficiencia y las
restricciones a la justicia constitucional

Nelson Socha M.

La anunciada reforma a la justicia fue
presentada al Congreso para su discusion en
noviembre de 2002. De acuerdo con el re-
glamento del Congreso las reformas consti-
tucionales deben ser aprobadas en dos pe-
riodos legislativos consecutivos, es claro que
no alcanzaria a surtir los cuatro debates en
el periodo que termina legalmente el 16 de
diciembre, por lo cual la Comision Primera
del Senado decidi6 archivar el proyecto sin
debatirlo, de manera que pueda ser presen-
tado nuevamente por el Gobierno.

En dicha propuesta de articulado queda-
ron consignados el pensamiento y los prop6-
sitos del Gobierno de Alvaro Uribe Vélez en
materia de reforma a la justicia. Tan impor-
tante asunto debe ser objeto de revision y
debate por parte de la opinién. Este articulo,
ademas de una valoracion general de la pro-
puesta, hace una descripcion de ella en to-
das sus partes.

Hace poco se decia que las reformas a la
justicia propuestas y realizadas desde media-
dos de los afios 80s a pesar de haber sido
profundas, no responden a una légica
univoca, ni han tenido efectos homogéneos'.
Algunos aspectos han llevado a una mayor
democratizacion mientras otros han sido cam-
bios cuestionables. Las visiones que quieren
ver en el proceso de reformas s6lo adecua-
ciones para favorecer intereses econémicos
estratégicos de los grandes conglomerados
economicos, desconocen elementos impor-

tantes y especificos del proceso de reformas
surtido en Colombia. Algunos elementos
autoritarios se encontraban y encuentran en
la justicia sin rostro, ya derogada, y en el
disefio de la Fiscalia, al tiempo que esta tlti-
ma institucion generd un nuevo clima de con-
fianza en materia de actuaciones penales
inimaginable en los afios 80s.

De igual manera, se dio una
constitucionalizacion importante del derecho
con una ingerencia creciente de los jueces
en la defensa de las personas y los dere-
chos sociales. Sin embargo, los indicadores
de gestion judicial siguen siendo decepcio-
nantes; las cifras de casos tramitados y de-
cididos en materia penal denotan graves pro-
blemas de diverso orden, los cuales tienen
como consecuencia la escasa contribucion
de la justicia penal a creacion de condicio-
nes favorables para la convivencia.

A diferencia de las anteriores reformas,
el proyecto presentado ahora al Congreso
por parte del Gobierno del Presidente Uribe
hace un planteamiento integral orientado por
tres ejes conductores. De un lado se realza
el papel de la justicia privada mediante me-
canismos como el arbitraje, la conciliacion y
la amigable composicion, a favor de los gran-

'Uprimny Yepes, en Caleidoscopios de la justi-
cia en Colombia, Bogota, Colciencias, Universidad
Nacional y otros, 2001, Tomo I, pp. 272 y ss. Rese-
flado por Cordoba y Socha, en Revista Foro, No.
41, de julio de 2001, p. 93.
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des intereses econdmicos. Este elemento es
propio de la idea que el neoliberalismo tiene
de la administracion de justicia por parte del
Estado, la cual no merece confianza, mien-
tras se reconocen virtudes y capacidades
grandes a la justicia privada.

En segundo lugar se propone establecer
un régimen estricto para la justicia constitu-
cional mediante la reforma a la Corte Consti-
tucional y a la accion de tutela, con lo cual se
busca evitar decisiones, sobretodo en mate-
ria de derechos econdmicos, en aspectos sig-
nificativos politicamente como la revision
material de los decretos que declaran los es-
tados de excepcion, e impidiéndole declarar
la unidad de materia sobre cuerpos normati-
vos amplios mas alla de las normas deman-
dadas, criterio con base en el cual se declaro
inconstitucional la totalidad de la Ley de Se-
guridad Nacional, para poner s6lo un ejem-
plo. Se prohibe, también, establecer el senti-
do de una norma, y fijar la redaccion que
mejor se ajusta a la Constitucion, como se
hizo en muchos casos para preservar el tra-
bajo del legislador.

En tercer lugar, se pretende introducir una
serie de innovaciones con las cuales se busca
dar mayor eficacia a la administracion de la
rama judicial, las cuales deben demostrar en
el debate publico su conveniencia en esta di-
reccion.

Este proyecto de reforma se ve comple-
mentado por el proyecto de ley sobre arbitra-
je presentado por el ministro Londofio Ho-
yos, y por la reforma a la Fiscalia General
propuesta, impulsada y negociada por el fis-
cal Osorio, que se encuentra a punto de ser
aprobada.

EL CONTENIDO DE LA PROPUESTA
DE REFORMA

Reformas a la Corte
Constitucional

Se introduciria la exigencia, para ser
miembro de esta Corte, de la especialidad
en derecho constitucional, al tiempo que la
versacion en las demas areas del derecho o
en algunas de ellas.

Se estableceria un término de dos afios
para la presentacion de demandas de
constitucionalidad contra las leyes. Un ob-
sesivo interés en la seguridad juridica se im-
pone en esta propuesta en detrimento de la
vigencia de otros principios constitucionales
de mayor valor.

Se establece que la Corte no podra pro-
nunciarse sobre el contenido material de los
decretos que declaren los estados de excep-
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cion. Se establece que en ninglin momento
esta Corte podra pronunciarse sobre las sen-
tencias de otras autoridades judiciales en la
revision de las sentencias de tutela, salvo que
se trate de error manifiesto. Si se aprueba
tal propuesta quedan sin un recurso expedi-
to la defensa contra las vias de hecho en las
actuaciones judiciales. No aceptan los re-
presentantes del Gobierno que los derechos
fundamentales pueden ser violados en el tra-
mite de un proceso judicial cualquiera, vio-
laciones que la Corte ha delimitado como
vias de hecho o arbitrariedades que pueden
presentarse en el tramite de procesos judi-
ciales, y que tal violacion requiere de un re-
curso de amparo expedito y efectivo y no
los prolongados recursos al interior de cada
proceso o las acciones o recursos extraor-
dinarios.

Se introduce la revision inmediata de la
Ley del Plan de Desarrollo y de la Ley de
Presupuesto, las cuales deben ser enviadas
a la Corte después de la sancion.

Se agregaria una serie de exigencias a
las actuaciones de la Corte Constitucional.
Se estableceria la obligacion de practicar
pruebas cuando los fallos hayan de fundar-
se en hechos que no sean notorios. Se obli-
garia a la Corte a abstenerse de dar 6rde-
nes en la revision de las sentencias de tute-
la, y cuando ellas hayan sido dadas en el
proceso de la misma, se exigiria a la Corte
verificar que la autoridad destinataria de la
orden disponga de los recursos materiales y
de la posibilidad juridica de cumplir. Se esta-
bleceria la mayoria calificada para decidir
la inexequibilidad de un acto legislativo o un
acto con fuerza de ley. Tampoco podria la
Corte extender sus fallos a normas que no
hayan sido acusadas, ni podra ampliar o re-
ducir las personas o los eventos a los que
las normas se aplique. Se dejan a salvo los
derechos adquiridos con base en las normas
que se declaren inexequibles y se faculta a
la Corte para declarar la fecha futura a par-
tir de la cual tienen efectos sus fallos.

Se le prohibe a la Corte la posibilidad de
establecer el sentido de una norma, y fijar la
redaccion que mejor se ajusta a la Constitu-
cién, como se hizo en muchos casos para

preservar el trabajo del legislador, sin que ello
conllevara una irrupcién o un desplazamien-
to en las facultades del legislativo, ya que no
fue nunca la intencién de la Corte establecer
cuerpos normativos completos. Ademas re-
sulta contradictoria esta restriccion a la Cor-
te Constitucional con la propuesta del pro-
yecto, que se expone mas adelante, de ele-
var la jurisprudencia a rango de fuente prin-
cipal del derecho, al lado de la ley. Pareceria
que la jurisprudencia es aceptable en ciertos
tribunales al punto que se le puede elevar el
rango en la funcion creadora del derecho,
pero no lo es la jurisprudencia de la Corte
Constitucional en esta misma direccion.

Muchas de estas exigencias buscan po-
ner limites a la Corte Constitucional para opa-
car el importante papel cumplido por esta
Corporacién en los afios 90s. Especialmente
grave la propuesta de imponer la mayoria
calificada para los actos legislativos en los
cuales sélo se revisan aspectos de tramite, y
para los decretos legislativos del Gobierno,
esto es, los dictados bajo los estados de ex-
cepeion.

En el articulo 243, en materia de cosa
juzgada constitucional, se agregaria como ele-
mento técnico, que mientras subsistan las si-
tuaciones de hecho que motivaron la decla-
racion de inexequibilidad, no podra reprodu-
cirse la norma retirada del ordenamiento. Se
mantiene el elemento normativo para efec-
tos de la misma prohibicion.

En el articulo 245 se ampliarian las
inhabilidades para los magistrados de la Cor-
te Constitucional durante su periodo y una
vez se ha producido su retiro, pero este lap-
so se amplia de uno a dos afios. Se agrega la
inhabilidad para presentarse como candidato
a corporaciones publicas elegidas por voto
popular y se mantiene la inhabilidad para ser
nombrado o contratado por el Gobierno o
por cualquier entidad publica.

La reforma a la tutela

La propuesta de reforma del Gobierno
tiene como uno de sus elementos centrales la
reforma a la accion de tutela. El primer cam-
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bio que se pretende introducir tiene que ver
con la posibilidad de la instauracion de esta
accion por parte de personas juridicas. Asunto
este ya decantado en la jurisprudencia cons-
titucional elaborada a lo largo de estos afios®.

Desde el punto de vista de la competen-
cia, se restringirian los despachos judiciales
ante los cuales puede proponerse tal accion,
al establecerse que esta solo podria presen-
tarse ante los jueces no colegiados, con lo
cual quedan excluidos de tal posibilidad los
tribunales superiores de distrito, los tribuna-
les contencioso administrativos y las altas
cortes. Con esta disposicion los tribunales de
distrito y los contencioso administrativos slo
conocerian de las tutelas por via de la se-
gunda instancia cuando la accion de tutela
fuere interpuesta ante los jueces de circuito.
La Corte Suprema de Justicia y el Consejo
de Estado quedan asi excluidos de la posibi-
lidad de conocer acciones de tutela.

Se mantendria para la Corte Constitu-
cional la facultad de la revision eventual de
las sentencias de tutela. La situacion de con-
gestion de los despachos de las altas cortes
por la accion de tutela y la posibilidad de
discrepancia entre ellas cuando conocen de
dichas acciones amerita la discusion publica
del punto. Un estudio publicado el afio pasa-
do revelaba que el 39% de las tutelas se in-
terponen ante los jueces de circuito y ante
los tribunales de distrito. Con lo cual se ha
producido congestion en estos tribunales y
en las altas cortes®. La justicia civil no ha
sido congestionada por la accion de tutela,
segun se desprende del mismo estudio, sino
por el camulo de procesos relacionados con
el derecho de propiedad, sobre todo prove-
nientes del sector financiero®. Por su parte,
la congestion en la justicia penal tiene otras
causas estructurales, y la incidencia de la ac-
cion de tutela no aparece en el estudio’.

La materia de la accion de tutela se res-
tringiria de manera expresa y estricta a los
derechos fundamentales del Capitulo 1 del
Titulo II de la Constitucion con la intencion
de evitar pronunciamientos sobre los dere-
chos del Capitulo IT de mismo Titulo, es de-
cir, los derechos econémicos, sociales y cul-
turales. De manera expresa se estableceria
que la accion tutela no procede contra deci-

siones judiciales, con lo cual las vias de he-
cho en los procesos judiciales sélo podrian
ser controladas mediante los recursos ordi-
narios y algunas acciones extraordinarias es-
tablecidas en los codigos. Estos puntos cons-
tituyen un retroceso y una restriccion al al-
cance de la accion de tutela que amerita su
debate publico y la oposicion a la medida.

No se impondran
obligaciones imposibles
de cumplir o que supon-
gan alterar leyes, orde-
nanzas, o acuerdos so-
bre el plan de desarrollo
o sobre el presupuesto
nacional, departamental
o territorial. En la tutela
contra particulares se de-
termina que estas se po-
drian proponerse ya no
en interés colectivo sino
para proteger un inte-
rés particular.

La tutela es el ele-
mento central en las
transformaciones de la
justicia, en relacion con
los derechos humanos
realizadas en la Consti-
tucion de 1991.Ella fue
acogida amplia y favo-
rablemente por la gente
que encontrd en ella por
primera vez un recurso
accesible y expedito
para la resolucién de problemas basicos y ur-
gentes relacionados con la vigencia de sus
derechos fundamentales. La doctrina consti-
tucional desarrollada por la Corte, ha puesto
muy en alto la prevalencia e importancia de
estos derechos en el sistema politico colom-
biano y en el proyecto de sociedad encarna-

? Sentencia T-411/92 y otras.

? Garcia Villegas y Rodriguez, en “Caleidoscopios
de la justicia en Colombia”, Tomo I, pp. 451 y ss.

* Rodriguez, César, Op. Cit., pp. 583 y ss.
* Rubio en op.cit., pp. 485 y ss.




40 La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia?

Revista Foro

do en la Constitucion de 1991. Se destaca
como elemento central de su reforma la in-
tencion de limitar los pronunciamientos en
materia de derechos econdmicos y sociales,
con los cuales se hizo un permanente
cuestionamiento a las opciones del gasto pu-
blico en toda la estructura del Estado.

Reforma para fortalecer los
mecanismos privados de justicia

Se propone reformar el articulo 116 ubi-
cado en el capitulo sobre la estructura del
Estado, y que se refiere a los rganos encar-
gados de administrar justicia. Se propone la
alusion a la administracion de justicia como
un servicio publico esencial. Se introduciria
una serie de especificaciones en el inciso
segundo, donde la Constitucion hace refe-
rencia a la funcion judicial ejercida por parti-
culares. Se propone que el Estado estimule
mediante ley el uso de estos mecanismos para
la solucion de los conflictos. Se mantiene la
alusion a los mecanismos de la conciliacion
y el arbitraje, y se trae una alusion nueva al
mecanismo de la amigable composicion. Se
propone la eliminacion de la alusién a los
fallos en derecho o equidad para simplemente
determinar que los particulares en estas cir-
cunstancias administran justicia. Se intro-
duce un elemento especifico referido a los
contratos de ejecucion sucesiva en los cua-
les se autoriza la operacion continuada de
organismos arbitrales.

La reforma a este articulo se inscribe
dentro del proposito de realzar mecanismos
privados de administracion de justicia, sobre
todo para tramitar y resolver las controver-
sias y conflictos alrededor de los grandes
negocios. No se excluyen de ellos las con-
troversias que resulten de la ejecucion de los
contratos publicos, los cuales, en principio,
deben estar excluidos de estos mecanismos
privados de administracién de justicia, ya que
lo necesario en esta materia es superar la
morosidad y la onerosidad que aquélla trae
consigo. También en esta materia parece ha-
ber un mensaje contradictorio, por lo menos

con lo anunciado verbalmente por el minis-
tro del Interior y encargado de Justicia, de
eliminar todas las formas de justicia comuni-
taria en gestacion tales como los jueces de
paz y los conciliadores en equidad, aquellos
autorizados en el articulo 247 de la Constitu-
cién. Este articulo no fue objeto de propuesta
de reforma.

Reforma al sistema de
nombramiento de magistrados
de las altas Cortes

Como hace parte integral de la reforma
la eliminacion del Consejo Superior de la Ju-
dicatura, se propone el regreso al sistema de
la cooptacion para la eleccién de los magis-
trados de las altas cortes. Mediante este sis-
tema cada una de las corporaciones elegiria a
los nuevos magistrados que suplirian las va-
cantes. Se morigera el viejo sistema de coop-
tacion mediante la eleccion en audiencia pu-
blica, la motivacion de la decision y la con-
formacion publica y anticipada de las listas.
Ademas podrian postular caiididatos las fa-
cultades de derecho y la Academia Colom-
biana de Jurisprudencia. Esta propuesta con-
lleva algin grado de privatizacion en las
postulaciones para la magistratura de las al-
tas cortes.

El sistema de cooptacion dio lugar en el
pasado a la entronizacion de una aristocracia
en la magistratura del mas alto nivel y a una
subordinacion doctrinal sobre los niveles me-
dios ¢ inferiores de la rama judicial, amén del
bipartidismo excluyente con que se repartian
los cargos. Lareedicion de tal sistema amerita
un examen y un debate publico de manera
que se evalte el sistema mas conveniente en
favor de la independencia judicial y en con-
traposicion con la politizacién de los nom-
bramientos.

En el articulo 233 se propone introducir,
con nivel de norma constitucional, la evalua-
cion de los magistrados de las altas cortes
con criterios de calidad y prontitud determi-
nada por profesionales y por los usuarios del
sistema.




Revista Foro La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia? 41 |

Reforma a la
administracion
de la rama judicial

Se estableceria en el
articulo 254 que la adminis-
tracion de la Rama Judicial
estaria a cargo de una enti-
dad administrativa auténo-
ma que se conoceria como
la Direccion Ejecutiva de la
Rama Judicial, la cual esta-
ria orientada por el Conse-
jo Superior de la Adminis-
tracion de Justicia.

En el articulo 255 se
determinaria la composicion
de este Consejo por siete
consejeros. Su presidente
seria elegido por el Senado
para un periodo de cuatro afios de sendas
ternas enviadas por cada una de las cortes.
Ademas estaria conformado por los presi-
dentes de las altas Cortes, un funcionario de
la rama elegido por el personal de ella, un
miembro de las facultades de derecho y por
el ministro del Interior y de Justicia. Tal Con-
sejo no seria de caricter permanente y en
sus funciones no estaria la de nombrar a los
funcionarios de la rama judicial.

En la propuesta de reforma al articulo
256 se fijan las funciones de este Consejo
orientadas a generar las politicas dirigidas a
la Direccion Ejecutiva de la Rama Judicial,
fijar el presupuesto, determinar la division
territorial de la rama, creacién, supresion, fu-
sion y traslado de despachos, dictar los re-
glamentos necesarios, administrar la carrera,
realizar la evaluacion de los funcionarios,
ejercer el control disciplinario y proponer pro-
yectos de ley.

En la reforma propuesta al articulo 257
se fijan las funciones ejecutivas de la Direc-
cion y se daria la posibilidad de crear direc-
ciones seccionales. Ademas se radica poder
disciplinario en los jueces respecto a los abo-
gados que actiian ante sus despachos, lo mis-
mo que se dan poderes disciplinarios a los

colegios de abogados. Se
crea un Consejo Disciplina-
rio ad-hoc conformado por
las facultades de derecho
para llevar a cabo los pro-
cesos disciplinarios contra
las altas cortes. Con algunas
de estas disposiciones se pri-
vatiza el control disciplina-
rio sobre el ejercicio de la
abogacia y, lo que es mas
grave, sobre las actuaciones
de los magistrados de las al-
tas cortes.

Finalmente, se daria una
facultad transitoria al Go-
bierno para modificar la Ley
Estatutaria de la Administra-
cioén de Justicia y asi incor-
porar las nuevas disposicio-
nes.

Reforma a las disposiciones
generales sobre la administracion
de justicia

El articulo 228 y siguientes contienen una
serie de disposiciones o criterios generales so-
bre la administracion de justicia. Se propone
introducir alli la administrada por particula-
res en los mismos términos que se proponen
en el articulo 116 ya comentado. Se introdu-
ciria la preferencia por los procedimientos ver-
bales en todas las actuaciones judiciales. Se
aclararia que los términos procesales también
son obligatorios para las partes.

Se propone modificar el articulo 229 en
el sentido de aclarar que el acceso a la justi-
cia es gratuito para las personas de escasos
recursos y donde el objeto del proceso sea
de interés para la toda la sociedad méas que
de interés para los particulares. Se impone
la obligacion de imponer sanciones en los
casos de recurso abusivo a las instancias ju-
diciales.

Se aclararia que en los procesos penales
las victimas o sus causahabientes tendran las
mismas facultades del Ministerio Publico in-
dependientemente de la demostracion de un
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dafio patrimonial o que pretendan un resarci-
miento. Se insistiria en este articulo en la eva-
luacion por resultados para la permanencia
en el cargo de juez y para los ascensos.

En el articulo 230 se amplian las fuentes
del derecho mas alla de la ley escrita; se propo-
ne como fuente principal, ademas, la costum-
bre comercial y la jurisprudencia. Ademas se
establecerian unas normas para la determina-
cion de lo que es jurisprudencia y para los cam-
bios de esta. Los principios generales del dere-
cho, la equidad y la doctrina permanecen como
criterios auxiliares de interpretacion y de in-
tegracion normativa.

Resulta preocupante la elevacion de la
doctrina comercial a fuente formal y princi-
pal del derecho, ya que en el mundo de hoy
la costumbre comercial es creada principal-
mente por las practicas impuestas por las
grandes empresas en contratos de adhesion,
que aprovechan situaciones dominantes.

La reforma propuesta a los articulos 235
y 237 se orienta a disefiar el recurso extraor-
dinario de casacion en funcion de la unifica-
cion de la jurisprudencia de manera que esta
funja de fuente formal y principal del dere-
cho, tanto en la Corte Suprema de Justicia
como en el Consejo de Estado.

El debido proceso

Se propone introducir una serie de modi-
ficaciones para explicitar el contenido del prin-
cipio general establecido en el articulo 29 de
la Constitucion donde se consagra el debido
proceso. Este articulo tal como rige hoy, dis-
pone de manera general la obligacion para
todas las actuaciones judiciales y administra-
tivas de ceilirse al debido proceso, y en el
segundo inciso se establecen las notas del
debido proceso en materia penal.

La reforma del Gobierno propone hacer
explicitos elementos de este principio gene-
ral, como la obligacion general de notifica-
cion en toda clase de actuaciones judiciales
con el agregado de hacerlo también con toda
persona que pueda verse afectada directa-
mente por ella y la facultad de concurrir a
defender sus derechos.

Se establece que si la persona prueba no
tener medios econdmicos para intervenir en
el proceso se le nombraré un defensor de ofi-
cio o actuara “el defensor de los pobres”.
Esta nueva disposicion, que est”"a vigente y
repetida en la segunda parte del articulo, re-
ferida al proceso penal, estaria ampliando y
haciendo -obligatoria con norma de rango
constitucional la posibilidad de la defensoria
de oficio y de la defensoria piblica a toda
clase de actuaciones judiciales, mas alla del
proceso penal. Ademas se establece la vigi-
lancia especial por parte del Ministerio Publi-
coy la posibilidad de la defensa publica para
los proceso en los cuales el demandado o con-
vocado no se presentara.

Se explicitan, también, las facultades y
los derechos para las partes en los procesos
judiciales de ser oidos, presentar pruebas, in-
tervenir en su practica, contradecirlas, y re-
cibir pronta solucion a sus pretensiones. Ma-
terias estas propias de los codigos procesa-
les, que hacen recordar las opiniones adver-
sas del ministro del Interior y de Justicia, acer-
ca de lo extensa, detallada y casuistica que
resultaba la Constitucion del 91 de acuerdo
con su criterio.

La propuesta del Gobierno reproduce en
todas sus partes sin ninguna modificacion los
incisos segundo, tercero, cuarto y quinto del
articulo 29 vigente, donde se explicitan los
aspectos basicos del debido proceso en ma-
teria penal. Al proponerse en la primera par-
te desarrollar el principio general y mante-
ner las notas propias del proceso penal, en el
segundo inciso, hace que se produzcan rei-
teraciones que es necesario revisar.

No explica la exposicion de motivos la
necesidad de hacer esta explicitacion de los
contenidos del principio general del debido
proceso, ya consagrado en la Constitucion y
reproducido en el proyecto de reforma del
Gobierno. Es posible que se concluya que no
sobra poner de manifiesto los contenidos de
este principio, asi estos se encuentren sufi-
cientemente decantados en los desarrollos
legales, en la jurisprudencia y la practica ju-
dicial.

De otro lado, no hay claridad y se con-
tradice el proyecto con otras opiniones del Go-
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bierno al pretender establecer la posibilidad de
la defensoria publica para toda clase de actua-
ciones judiciales y al proponer la intervencion
en defensa de los ausentes en todos los proce-
sos del Ministerio Publico y del “defensor de
los pobres”, donde no es posible determinar si
con esta expresion se alude a la actual
defensoria publica del articulo 282 a cargo de
la Defensoria del Pueblo, o de la defensoria
de oficio, poco operante en Colombia. En otros
escenarios el Gobierno, a través del ministro
del Interior y de Justicia, ha propuesto la re-
duccion de la defensoria publica en materia
penal y la inconveniencia e improcedencia de
a quienes rehuyen deliberadamente a hacerse
presentes en las causas penales.

No tiene en cuenta el Gobierno en su
propuesta la necesaria diferenciacion entre
el bien juridico de la libertad, el cual merece
toda clase de salvaguardias por parte del Es-
tado, y otros bienes juridicos de naturaleza
particular a los cuales pretende extender el
servicio de defensoria publica.

Reforma al Ministerio Publico:
eliminacion de las personerias en
poblaciones grandes

Se propone una reforma al articulo 118
de la Constitucion, que se refiere a los 6rga-
nos encargados de ejercer el Ministerio Pu-
blico, con el fin de facilitar la eliminacion de
las personerias en aquellos municipios en los
cuales haga presencia la Procuraduria y la
Defensoria del Pueblo. No se indica nada
respecto al fortalecimiento de dichas institu-
ciones en tales ciudades para que suplan el
papel cumplido por las personerias respecto
a las administraciones locales.

La extincion del dominio por via
administrativa

Se propone establecer la extincion del do-
minio por decision administrativa. Actualmen-
te la Constitucién establece que ello debe ha-
cerse mediante proceso y decision judicial en
casos de adquisicion de bienes por enriqueci-
miento ilicito, en perjuicio del tesoro publico o
con grave deterioro de la moral social.

Propone el Gobierno reducir estas causales
ala formula genérica -técnicamente mejor lo-
grada- de la no sustentacion de la legitima pro-
cedencia. Al tiempo hace mas severa la norma
respecto a los patrimonios mal habidos al es-
tablecer el procedimiento administrativo para
la extincion de la propiedad.

Introduccion del régimen de carrera
por norma constitucional

Se propone reformar el articulo 228 de la
Constitucion que establece el régimen de ca-
rrera en ciertos niveles del sector publico. Se
propone incluir como norma constitucional el
establecimiento mediante ley de una carrera
especial en la administracion de justicia, en la
Procuraduria General de la Nacion, en la
Defensoria del Pueblo, en la Contraloria Ge-
neral de la Republica, y en la Registraduria
General del Estado Civil.

Para muchas de estas entidades ya existe
el régimen de carrera en virtud de leyes o re-
glamentos. Su establecimiento por norma cons-
titucional hace imperativo su adopcion en las
que todavia esto no ha ocurrido.

Se mantiene la exclusion de dicho régimen
de manera general para los cargos de eleccion
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popular, de libre nombramiento y remocion,
los trabajadores oficiales y para otros que
determine la ley.

Conclusiones

Como se desprende de esta descripcion,
la propuesta de reforma tiene unos objetivos
politicos claros que corresponden a la ideo-
logia politica dominante del sector del esta-
blecimiento en el poder en Colombia en este
momento.

Se podria decir que el nucleo del pro-
yecto de reforma lo constituye la reforma,
con definido contenido politico, a la justicia
constitucional, mediante la reforma a la ac-
cion de tutela y a la Corte Constitucional.
Esta se orienta a eliminar de la competencia
de la Corte Constitucional y de los jueces de
tutela los derechos econdémicos, sociales y
culturales. También, a limitar el papel de la
Corte en una aspecto central para el régi-
men como son los estados de excepcion. Y
en general mediante la adopcion de una se-
rie de criterios sobre la funcion de la Corte a
limitar su papel, que ha resultado notable y
decidido en la defensa de la Constitucion de
1991 a lo largo de estos diez afios.

Resulta notable también el destacado
papel que se le asigna en las normas consti-
tucionales a la justicia privada mediante los
mecanismos de la conciliacion, el arbitraje y
la amigable composicion. Es cierto que la
conciliacion viene cumpliendo un importan-
te papel, con la intervencion de entidades pri-
vadas como universidades y camaras de co-
mercio, en la resolucion de conflictos y en la
descongestion de los despachos judiciales en
asuntos de interés privado que no necesaria-
mente involucra grandes intereses econdmi-
cos. Sin embargo podemos afirmar que el
objeto de la reforma se orienta a la promo-
cion de estos mecanismos de justicia para
los grandes intereses privados en la solucién
de controversias en importantes contrata-
ciones. La defensa del interés publico no lle-
van al Gobierno y al litigante ministro del
Interior y de Justicia a proponer una salva-
guardia para que las conflictos resultantes de
la ejecucion de contratos publicos no que-

den bajo ninguna circunstancia en manos de
tribunales particulares. Este tipo de mecanis-
mos de justicia privada viene siendo promo-
vido por los grandes inversionistas de capital
internacional, como se constata en la investi-
gacion que ya se ha comentado®.

En tercer lugar, la reforma restablece el
sistema de la cooptacion para la eleccion de los
magistrados de las altas cortes con los antece-
dentes de elitizacion, clientelismo y exclusiones
politicas que ya este sistema mostré en el pasa-
do. Se establecen unos mecanismos que se su-
pone deben morigerar estos efectos, los cuales
deben ser evaluados en su eficacia en el debate
publico que debe darse sobre el proyecto de
reforma. Correlativamente, se elimina el Con-
sejo Superior de la Judicatura y se establece un
mecanismo administrativo presuntamente au-
tonomo para administrar la rama judicial con
un gran Consejo no permanente que lo presi-
de. Este disefo institucional elimina simple-
mente los cargos de magistrados del Consejo
Superior actualmente existente, pero mantiene
un organismo de administracion que no garan-
tiza un reduccion significativa de costos. El pa-
pel jugado por el Consejo Superior de la Judi-
catura debe ser evaluado, los mecanismos de
ajuste ser publicamente discutidos y la elimina-
cion de este Consejo debidamente ponderada.
No se ve bien en todo caso la participacion
del ejecutivo en el mecanismo rector del 6r-
gano de administracion propuesto.

Otros aspectos de la reforma, siendo im-
portantes, se mueven en un nivel de particu-
laridad que hace que se coloquen por fuera
de los nucleos politicos centrales de la pro-
puesta. En estos aspectos se espera el debate
a fondo por parte de los especialistas de ma-
nera que tampoco se introduzcan principios
y mecanismos incovenientes para alcanzar la
eficacia con garantias en el funcionamiento
de la rama judicial.

® De Sousa Santos y Garcia Villegas, op.cit.,pp.
25 y ss.
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El ordenamiento territorial:

promesa incumplida

Fabio E. Velasquez C.

ientras el pais es testigo de la cri

sis del modelo de ordenamiento

territorial vigente, heredado de la
Constitucion de 1886 y modificado tan solo
en la letra por la Constitucion de 1991, el
gobierno del Presidente Uribe poco se ha
preocupado por el tema. Las propuestas in-
cluidas en los 100 puntos del programa
publicitado durante la camparia electoral no
han sido prioritarias para el gobierno, en ca-
beza del ministro del Interior, quien se ha
dedicado a otras lides en el Congreso de la
Repiblica, dejando huérfana la discusion del
proyecto de Ley de Ordenamiento Territo-
rial que cursa en el Congreso de la Republi-
ca. Y es muy probable que, en lo que resta
de la actual legislatura, las cosas sigan tal y
como estan, pues el gobierno tiene otras pre-
ocupaciones en mente, relacionadas con el
referendo, la reforma tributaria y la reforma
pensional. Habra que ver si en el proximo
ano el Presidente Uribe y su ministro
Londofio cambian el orden de las preocupa-
ciones gubernamentales y le asignan mayor
importancia a un tema que sigue siendo
crucial para la consecucion de la paz, como
lo ha insinuado Jaime Castro con sobrada
razoén'.

La crisis del modelo

Que el modelo de ordenamiento territo-
rial en Colombia se agotd y requiere un nue-
vo disefio es un elemento de consenso entre

los analistas del tema?®. Los sintomas
de tal situacion son de diversa indole:
en primer lugar, la crisis fjscal de mu-
nicipios y departamentos, que tuvo
su expresion mas dramatica a fi-
nes de la década pasada, incidio
negativamente en su capacidad
de atender las necesidades de
la poblacion, especialmente de
la que mas requiere de la inver-
sion publica, y plante6 para mu-
chos de ellos un horizonte de
insostenibilidad fiscal que puso
en tela de juicio su propia exis-
tencia como entes territoriales.
Tal situacion dio pie a medidas
de ajuste (la Ley 617 de 2000, el

' Castro, Jaime, Descentralizar para pacifi-
car, Bogota, Ariel, 1998.

* Ver, por ejemplo, Castro, Jaime, ; Transferencias
= déficit fiscal? ;Regiones o departamentos?, Bo-
gota, Fescol-Viva la Ciudadania-Fenacon-Foro por
Colombia, 2001. Santana, Pedro, “Ley organica de
ordenamiento territorial: un proyecto inocuo™, en
Revista Foro, N° 43, Bogota, Diciembre 2001 -
Enero de 2002, pp. 9-22. Molina, Humberto, “La
construccion de un territorio posible™, en Revista
Foro, N° 43, Bogota, diciembre de 2001 — enero
2002, pp. 23-36. Igualmente, pueden verse los tra-
bajos y las opiniones expresadas en varios foros
publicos por Orlando Fals Borda, asi como algunos
de los trabajos presentados al Encuentro Nacional
sobre Regiones y Provincias “Abrazando un nuevo
futuro”, realizado en Ibagué en julio de 2001.
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Acto Legislativo 01 de 2001 y laLey 715 de
2001) que suscitaron una controversia juri-
dica y politica en todo el pais y que obligaron
a una gran cantidad de municipios y depar-
tamentos a reestructurar sus gastos de fun-
cionamiento, especialmente en el rubro de
personal, y a cercenar, con el consecuente
impacto social negativo, la inversion en
infraestructuras y servicios sociales. La cri-
sis fiscal no se ha resuelto, no sélo porque
las causas que la produjeron no han desapa-
recido (el clientelismo, la corrupcion y la baja
capacidad de gestion de un buen nimero de
administraciones municipales y departamen-
tales), sino porque el remedio parece haber
sido peor que la enfermedad, pues las nor-
mas aludidas, al reducir drasticamente los
ingresos y la capacidad de gasto de los mu-
nicipios y departamentos, limitaron transito-
riamente la posibilidad de que cumplan a
cabalidad sus responsabilidades constitucio-
nales y legales.

Esta circunstancia esta relacionada con
un segundo sintoma de la crisis del modelo
territorial: el empobrecimiento creciente de
la poblacion colombiana. Aunque no conta-
mos con un mapa detallado de la pobreza en
el pais, los recientes informes elaborados por
organismos internacionales (Banco Mundial,
Naciones Unidas, Cepal) y por algunos es-
tudios nacionales, muestran el aumento ace-
lerado de las tasas de empobrecimiento de
la poblacion colombiana. Las cifras presen-
tadas por Garay en su estudio sobre la ex-
clusién social en Colombia, son verdadera-
mente alarmantes®: mas del 60% de la po-
blacion colombiana es pobre y cerca de un
25% es indigente (11 millones). En las zonas
rurales la situacion es mas aguda: 80% de
su poblacion es pobre y cerca del 60% indi-
gente. Hoy el 60% de la poblacion economi-
camente activa del pais no ha ingresado a la
economia formal, por lo que se ve obligadaa
desarrollar estrategias de supervivencia en
condiciones de alta precariedad, que les re-
portan bajos niveles de ingreso y de satis-
faccion de sus necesidades. El 20% de los
hogares mas ricos concentran el 52% de los
ingresos, y su ingreso es 26 veces mayor que
el del 20% de los hogares mas pobres. Tres
millones de nifios y jovenes no han podido

ingresar al sistema escolar, mientras un 40%
de la poblacion no tiene acceso a la salud, a
pesar de los avances en cobertura logrados
recientemente.

Por supuesto, no se puede atribuir la to-
tal responsabilidad de estas cifras a la ges-
tién en municipios y departamentos. Incluso,
un estudio reciente sobre la descentraliza-
cion* en Colombia muestra que en la década
del 90 aumento la cobertura en educacion,
salud, agua potable y saneamiento bésico, gra-
cias al aumento de la inversion de los muni-
cipios en esos campos. El empobrecimiento
de la poblacion colombiana es producto del
modelo econdmico vigente (apertura econ6-
mica, privatizacion, flexibilizacién laboral,
achicamiento del Estado) y, en parte, de la
coyuntura recesiva que vive el pais desde
1998. No obstante, hay que reconocer que
el mal uso de los dineros publicos por parte
de un nimero no despreciable de adminis-
traciones municipales y departamentales tam-
bién ha sido responsable del deterioro de la
calidad de vida de los colombianos volviendo
insuficientes los avances logrados durante la
década pasada en materia de cobertura de
Servicios.

Un tercer componente de la crisis del
modelo territorial, estrechamente relaciona-
do con los dos anteriores, es el bajo nivel de
aceptacion de las instituciones politicas lo-
cales por parte de los ciudadanos, asi como
la desconfianza de la gente en los agentes
de intermediacion politica. Prueba de ello es
el descenso constante en las tasas de parti-
cipacion de la poblacion en la eleccion de
alcaldes y concejales, asi como de goberna-
dores y diputados. La eleccién de los alcal-
des desde finales de la década del 80 y la de

3 Ver el informe de la Contraloria General de la Re-
publica, Colombia: entre la exclusion y el desarro-
llo. Propuestas para la transicién al Estado social
de derecho, que acaba de ser publicado. Las cifras
que se presentan a continuacion provienen de un
pequefio ensayo del mismo autor, titulado En torno
a la economia politica de la exclusion social en Co-
lombia, (Bogota, mimeo, 2002).

* DNP, Estudio evaluativo de la descentralizacién
en Colombia, Bogota, 2001.
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los gobernadores desde 1992 despertaron
una gran expectativa en la poblacion,
pues representaban para muchos la
posibilidad de intervenir directa-
mente en el manejo de los
asuntos locales y regionales y
de quebrar una estructura je-
rarquica del poder ejecuti-
vo que habia impedido du-
rante un siglo democratizar
las decisiones publicas. En
las tres primeras eleccio-
nes las tasas de participa-
cion fueron mayores que
las de cualquier otro even-
to electoral de caréacter na-
cional. Sin embargo, poco a
poco ese entusiasmo se fue
desvaneciendo como consecuen-
cia del desencanto sufrido por di-
versos sectores de la poblacion a raiz
de los pobres resultados de la gestion en el
nivel territorial. En las elecciones locales del
2000 la tasa de abstencion super6 el 40% y
se acerco al promedio de abstencion de las
elecciones nacionales. Hoy dia es facil pal-
par el sentimiento de desconfianza de los co-
lombianos hacia sus representantes politicos.
A la mayoria se los tilda de corruptos y/o
clientelistas, de trabajar en funcion de sus
propios intereses antes que en nombre del
interés colectivo. Un estudio del Banco Mun-
dial sobre los pobres del pais muestra que
ese sector mayoritario de la poblacion des-
confia de cualquier forma de intermediacion,
incluida, por supuesto, la politica. Prefiere
actuar directamente y relacionarse sin in-
termediarios con el Estado para obtener la
atencion a sus demandas y aspiraciones.

Otro componente de la crisis del mode-
lo territorial en Colombia es la desarticula-
cion funcional del territorio colombiano. Un
estudio realizado por Humberto Molina so-
bre ciudades y regiones en Colombia con-
cluye que “las areas funcionalmente integra-
das abarcan alrededor de 460.000 kms?, re-
presentan apenas el 40.3% del territorio na-
cional y en ellos estan localizados la totali-
dad de los 108 centros que representan las
ciudades de mas alta jerarquia de la red (...)
también es el 4rea efectivamente cubierta
por la red vial nacional (...) Otros 225.000

kms? son muy débilmente articulados con
los subsistemas urbanos. Finalmen-
te, el otro 40% del territorio co-
rresponde a zonas de la
Orinoquia y la Amazonia
(458.748 kms?), muy débil-
mente integradas, o que de-
ben calificarse s6lo como de
asentamiento disperso, cu-
yas cabeceras no se han in-
tegrado todavia de mane-
ra organica al mercado in-
terno y, de manera general,
a la vida econdémica nacio-
nal™. Esta desarticulacion
tiene consecuencias negati-
vas desde el punto de vista
econémico (concentracion de la
riqueza en ciertas zonas del pais y
empobrecimiento de otras), ambien-
tal (uso irracional de recursos naturales),
social (impacto de las desigualdades territo-
riales sobre la poblacion) y politicas (incapa-
cidad del Estado de hacer presencia en todo
el territorio nacional).

Por ultimo, un factor que ha contribuido a
acelerar la crisis del modelo territorial es el
conflicto armado. Hasta hace aproximada-
mente cuatro o cinco afios, los grupos arma-
dos eran, de alguna manera, “agentes exter-
nos” a la vida de los municipios y, en buena
parte, ajenos a la gestion publica. Su accion
se hacia sentir a través de la toma de pue-
blos, los ataques a puestos de policia, el asal-
to a entidades bancarias y, en general, la per-
turbacion del orden publico. Su referente prin-
cipal era, sin embargo, el gobierno central.
De esa época para acd, muy ligado al inicio
de las conversaciones de paz por parte del
gobierno de Andrés Pastrana, el papel de los
grupos armados, especialmente de la guerri-
lla, se fue transformando en la medida en que
el control del territorio y del poder politico
municipal se convirtieron en variables claves
de la confrontacion armada. Los grupos ar-
mados se convirtieron entonces en “actores”
locales y comenzaron a ejercer presion sobre
los gobiernos municipales y departamentales

% Citado por Molina Humberto, art. cit., p. 30.
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por varias vias: la toma y destruccion de mu-
nicipios, la presion sobre alcaldes y conceja-
les para que orienten el gasto hacia sus zo-
nas de influencia (lo que Jaime Castro llamo
el “clientelismo armado”), las amenazas de
muerte y secuestro a dirigentes civicos,
funcionarios, concejales, diputados, alcaldes
y gobernadores, y, finalmente, la solicitud a
un nimero considerable de alcaldes y go-
bernadores de renunciar a sus cargos bajo
amenaza de muerte. Esta situacion ha cam-
biado radicalmente el rostro de ciudades y
regiones, debilitandolas en su configuracion
politica, sobre todo en aquellos casos en los
que las autoridades han tenido que irse de la
localidad a la capital para ejercer su manda-
to a distancia, o simplemente han sido se-
cuestradas y/o asesinadas. La inversion pu-
blica se ha reducido en muchos de ellos, im-
pidiendo la atencion de los problemas de la
gente, o bien se ha orientado al tenor de las
presiones de los grupos armados. Las con-
secuencias economicas y sociales de esta
situacion son conocidas: la produccion, es-
pecialmente en zonas agricolas, ha sufrido
gran mella, agravando la crisis del sector
agropecuario en el pais. En cuanto al com-
portamiento de la poblacioén, en muy pocos
municipios se han observado movimientos de
resistencia civil al conflicto armado y de apo-
yo a los mandatarios locales y departamen-
tales; en la mayoria de ellos la reaccion de la
gente ha sido de temor y de repliegue y, en
no pocos casos, de abandono de su tierra en
busca de refugio y proteccion en los centros
urbanos de mayor tamaiio.

El agotamiento del modelo de ordena-
miento territorial no ha sido fruto del azar,
sino de factores multiples que se han ido acu-
mulando historicamente. El desarrollo del
capitalismo en Colombia ha acentuado las
desigualdades territoriales a través de pro-
cesos de concentracion de capital, de fuerza
de trabajo, de infraestructuras y de merca-
dos, propiciando a la vez el predominio eco-
némico y financiero de ciertas zonas del pais,
especialmente de las grandes ciudades y, en
la tltima década, de Bogota® y el atraso de
vastas regiones que o bien se articulan difi-
cilmente a los circuitos de mercado, como lo
sefiala Molina, o lo hacen de manera subor-

dinada, jugando un papel secundario en la
generacion de riqueza. Este contraste se vol-
vi6 mas notorio en la ultima década como
consecuencia de las politicas de apertura que
pretendieron vincular la economia nacional
al mercado mundial y a los procesos de
globalizacion. Como lo demuestran algunos
estudios’, el impacto de las reformas
aperturistas fue desigual en las ciudades y
regiones del pais, acentuando las disparidades
regionales que comenzaron a ser evidentes
desde comienzos del siglo pasado.

Sin embargo, los problemas del ordena-
miento territorial en Colombia no han sido
solamente fruto de las fuerzas “ciegas” del
capitalismo, sino que han obedecido al ma-
nejo dado al territorio a través de las politi-
cas publicas. El territorio no es un lugar neu-
tral en el que se despliega la actividad eco-
nomicay social a partir de determinantes geo-
grafico-naturales y de dinamicas exclusiva-
mente técnicas. Es, por el contrario, una pro-
duccion social y cultural, un objeto de la ac-
cién humana, por tanto, un objeto cultural con
significado. Lo que hoy tiene el pais como
ordenamiento territorial ha sido el producto
de las decisiones que tomé durante mas de
siglo y medio la dirigencia politica colombia-
na, en medio de grandes conflictos, como los
llama Indalecio Liévano, que condujeron a la
implantacién de un proyecto de Estado cen-
tralizado, plasmado en la Constitucion de
1886. De ahi en adelante, la organizacion del
territorio se amoldo a politicas de corte cen-
tralista que solamente fueron parcialmente
quebrantadas un siglo después mediante la

“ Ver a ese respecto, Cuervo, Luis Mauricio y Gon-
zalez, Josefina, Industria y ciudades en la era de la
mundializacion. Un enfoque socioespacial, Bogota,
Tercer Mundo-Colciencias-Cider, 1997. Igualmen-
te, el trabajo de Vincent Gouesset, Bogotd: naci-
miento de una metrépoli. La originalidad del pro-
ceso de concentracion urbana en Colombia en el
siglo XX,Bogota, Tercer Mundo-Observatorio de
Cultura Urbana-Cenac-Ifea-Fedevivienda, 1998.

" Ver los estudios de Pablo Roda y Fernando Tenjo
referenciados en Ciudades y Ciudadania. La politi-
ca urbana del Salto Social, Bogota, Ministerio de
Desarrollo, 1995, pp. 123-125.
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reforma municipal de 1986 y la Constitucién
de 1991.

La acentuacion del centralismo a lo lar-
go del siglo XX corri6 a la par con la implan-
tacion de un régimen politico bipartidista,
autoritario y afincado en formas
patrimonialistas de relacion entre el Esta-
do y la sociedad, funcional por mucho
tiempo a los intereses hegemonicos de los
partidos Liberal y Conservador®. Fue en
el marco de dicho régimen como el pais
se fue fragmentando territorialmente a tra-
vés de la proliferacion de municipios y la
multiplicacion de los departamentos al te-
nor de intereses particulares de una élite
politica que entendia que la creacion de
una nueva division territorial era la mejor
forma de reproducir su control politico so-
bre una porcion del territorio y sobre su
poblacion. Se fueron asi creando munici-
pios y departamentos que poco o nada te-
nian que ver con las caracteristicas de-
mogréficas, econdmicas y socioculturales
de las distintas regiones del pais. Al pais
real se superpuso un pais politico que no
necesariamente se correspondia con
aquél. Esa misma dirigencia fue la que,
luego de las reformas descentralistas y de
la afirmacion de la autonomia politica de los
entes territoriales, condujo a estos ultimos a
la quiebra fiscal y a su deterioro como
institucionalidad al servicio de los intereses
ciudadanos.

Asi, pues, el agotamiento del modelo de
organizacion del territorio colombiano, un
territorio rico en recursos y potencialida-
des de todo orden, refleja el fracaso del
modelo econdémico y del proyecto politico
de Estado (se ha generalizado la idea de
que tenemos mas territorio que nacion y
mas nacién que Estado). Su sustitucién por
uno nuevo, por lo tanto, implica no sé6lo
una definicion técnica sobre la estructura
politico-administrativa del Estado (divisio-
nes territoriales, competencias, recursos,
planificacion, etc.), sino un cambio politi-
co, es decir, en las relaciones de poder y
en el papel de los ciudadanos en la cons-
truccion del nuevo escenario territorial.

Las propuestas

Se creyo que los
constituyentes de
1991, reconocien-
do las bondades
del proceso de
descentraliza-
cidn, pero igual-
mente la necesi-
dad de profundi-
zarlo, y conscien-
tes de los proble-
mas que ya pre-
sentaba la figura
de los departamen-
tos como nivel inter-
medio de la organizacion
administrativa del pais, iban
a resolver de una vez por todas
la cuestion del ordenamiento territorial
a través de un nuevo disefio que tuviera en
cuenta las particularidades regionales de la
nacion y que garantizara la viabilidad econ6-
mica y politica de los entes territoriales. La-
mentablemente, no fue asi. Las posiciones
encontradas sobre el tema de los departa-
mentos (quienes pensaban que era necesa-
rio abolirlos y quienes los defendian a toda
costa) no lograron definir puntos de acuer-
do, salvo uno que finalmente inspir6 la pro-
puesta aprobada: darle cabida a ambos pun-
tos de vista manteniendo los departamentos
e incorporando como nuevas figuras las re-
giones y las provincias. Se llegé de ese modo
a un consenso ecléctico que, por supuesto,

% Leal, Francisco, Estado y politica en Colombia,
Bogota, Siglo XXI, 1984.

? El proceso de paz tuvo que ver indirectamente con
el aplazamiento de esta discusion, en la medida en
que cred condiciones diferentes para el tratamiento
del tema de la organizacion politico-administrativa
del pais. En realidad, en un pais en guerra, que trataba
de superarla mediante el didlogo con los grupos alza-
dos en armas, una Ley de ordenamiento territorial,
discutida y aprobada al margen de tales dialogos, apa-
recia algo menos que inocua frente al alcance y la
magnitud de los temas acordados en la mesa de nego-
ciacion. Pero esa fue mas una circunstancia reciente
y, hasta cierto punto, coyuntural.
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no resolvio el problema. Simplemente lo apla-
z0 y se lo remitié al Congreso de la Republi-
ca, al que encomendo la tarea de aprobar una
Ley Organica de ordenamiento territorial.

Después de mas de una década de apro-
bada la nueva Constitucion, el Congreso no
ha podido cumplir la tarea que le encomen-
daron los constituyentes y mas bien optd
por legislar sectorialmente (una ley de com-
petencias y recursos, una ley de planeacion,
una ley de régimen municipal, etc.) convir-
tiendo el ordenamiento territorial en una
colcha —por momentos incoherente— de
retazos. La razon por la cual esa ley organica
no ha sido aprobada es sencilla: no ha habido
acuerdo en el Congreso sobre su contenido,
pues su expedicion afectaria intereses muy
concretos de senadores y representantes des-
de el punto de vista del manejo y control del
electorado en sus respectivos segmentos te-
rritoriales. Cambiar el ordenamiento territo-
rial es modificar las circunscripciones electo-
rales y trastocar —si asi puede decirse— el
mapa politico del pais®.

Actualmente se discute en el Congreso
un proyecto de ley radicado por el ministro
del Interior del gobierno anterior, Armando
Estrada Villa. El proyecto recoge —esa es
una de sus virtudes— una discusion relativa-
mente amplia a lo largo y ancho del pais, en
la que han participado sectores muy diver-
so0s'?, y se apoya en una revision de los ante-

riores proyectos de ley que fracasaron a
su paso por el Congreso. En gene-
ral, el proyecto se abstiene de
introducir innovaciones en
materia de disefio del or-
denamiento territorial y
se limita a reglamentar

lo establecido por la
Constitucion de 1991
(regiones, provincias,
entidades territoriales
indigenas), tomando
como base la legisla-
cion existente en ma-
teria de competencias y
recursos. Introduce algu-
nos mecanismos Nnuevos,
unos de orden institucional,
como la Comision de Ordena-

miento Territorial, cuya composicién poco es-
pacio da a los verdaderos protagonistas del
tema'', otros de politica publica (el plan na-
cional estratégico de ordenamiento territo-
rial), otros de flexibilizacién del manejo del
territorio (las areas de desarrollo territorial)
y algunos en materia de distribucion de com-
petencias entre la nacion y las entidades te-
rritoriales.

El proyecto no toca, sin embargo, la cues-
tion de fondo, a saber, la definicion sobre el
nivel intermedio de la organizacién del terri-
torio. En otras palabras, acepta la “conviven-
cia” entre departamentos, regiones y pro-
vincias y se limita a diferir en el tiempo la
creacion de regiones, colocando plazos re-
lativamente largos para su constitucion. En
ese sentido, el proyecto es muy conserva-
dor y pretende dejar contentos a todos los
actores politicos introduciendo cambios
para que todo siga igual. Es un proyecto
inocuo, como lo califica Santana'?, que no
haria otra cosa que dejar planteado el pro-
blema de las entidades intermedias, sin so-
lucion a la vista. Probablemente, el unico
punto a favor con el que cuenta actual-
mente este proyecto es que no ha sido ar-
chivado en el Congreso. Los ponentes han
mostrado un cierto interés en el tema y
parece que no lo van a dejar morir tan ra-
pidamente, como ocurrid con los anterio-
res. Habra que ver las modificaciones que
le estan introduciendo y examinar si éstas
responden a una nueva idea de orden terri-
torial en el pais o si son maquillajes formales
que poco ayudaran a resolver la cuestion.

'" Ver las memorias de los foros regionales organiza-
dos por el Senado de la Republica en distintas ciu-
dades del pais, en Los caminos del ordenamiento
territorial, Comision de Ordenamiento Territorial
del Senado de la Republica, Bogota, 2001.

"' El proyecto propone una integracién de dicha
comision en la que pesan demasiado los represen-
tantes del gobierno central y tienen menor presen-
cia los representantes de la sociedad y de las entida-
des territoriales.

12 Santana, Pedro, art. cit., p. 9.
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Un segundo planteamiento que, aunque
no ha tenido mucha resonancia, no deja de
ser importante es la propuesta federalista,
abanderada desde hace varios afios por el
Instituto de Altos Estudios Constitucionales
de Quirama (Antioquia) y recientemente
retomada por el senador Rodrigo Rivera®.
Apoyado en una extensa argumentacion en
contra del centralismo, endilgandole buena
parte de los males historicos de nuestra pa-
tria (la guerra, el autoritarismo, el subdesa-
rrollo, la corrupcion, el clientelismo, etc.),
Rivera plantea que la mejor y la tnica solu-
cion a todos estos problemas es el
federalismo. Lo entiende como una forma
intermedia entre el centralismo y el modelo
de Estado confederado. El primero se ca-
racteriza por la existencia de una sola sobe-
rania o fuente de poder publico, mientras que
el segundo nace de la asociacion de varias
soberanias independientes que delegan unas
competencias claramente estipuladas en un
poder supraestatal. El federalismo aparece
como un camino intermedio entre estos dos
modelos, y se caracteriza por la existencia
de dos niveles o jurisdicciones de gobierno:
la federal y la estatal, sin que exista una re-
lacién de dominio entre dichos niveles, como
en el centralismo. El federalismo es un pac-
to politico entre personas, no entre Estados,
lo que permite reafirmar, segun Rivera, la
unidad nacional reconociendo al mismo tiem-
po las diferencias.

Rivera plantea en los siguientes térmi-
nos su vision de una Colombia federal: “Den-
tro del federalismo que sofiamos se admite
la existencia de un Gobierno central fuerte
pero pequefio. Concentrado en pocas fun-
ciones que cumpla satisfactoriamente y se
consideren indispensables para asegurar la
unidad de la nacién. El Gobierno nacional
debe, por ejemplo, ocuparse de la defensa
nacional, el manejo macroecondmico, las re-
laciones internacionales, la responsabilidad
de enfrentar el crimen organizado, apoyo a
los departamentos mas atrasados sin menos-
cabo de su libertad, y la defensa de los valo-
res basicos de la Constitucion, tales como la
democracia, el respeto por los derechos fun-
damentales del hombre y la preservacion del
medio ambiente (...)

“Los departamentos, por su parte, goza-
ran de la clausula general de competencia.
Es decir, tendran la libertad de ocuparse de
cualquier otro asunto, con la tinica limitacion
de respetar las funciones
taxativamente reservadas al ool ee
gobierno central y no las que ' ‘
la Constitucion les im-
ponga. Asi, poseeran
soberania fiscal y ‘HHH
funcional para es- I
cribir cada uno su !
propio libreto y HIHH
buscar soluciones
a lo vallecaucano, §
narifiense, bogota-
no, o risaraldense,
a sus propios pro-
blemas™'.

HAY
)

Rivera se la jue-
ga por los departamen-
tos, incluso mas que por
los municipios, a los cuales
considera parte del modelo cen-
tralista, y descarta en su propuesta
la creacion de provincias y regiones pues
estas, en su opinion se convertirian en las
primeras enemigas de los departamentos.
“De ahi que sostengamos —escribe Rive-
ra— la necesidad de mantener en la nueva
Colombia federal, al menos en una primera
etapa, el mapa de los actuales departamen-
tos (...) En un segundo acto ellos podrian
unirse unos con otros o dividirse en departa-
mentos nuevos como consecuencia de sus
decisiones y no de determinaciones centra-
listas dictadas desde la capital™'.

El argumento de Rivera es que la reali-
dad cultural basica de nuestra nacién con-
siste en la de los departamentos: “Los ciuda-
danos se sienten colombianos y de su depar-
tamento”'®. En esto Rivera se equivoca en
parte. Es cierto que un siglo de vigencia de

'3 Rivera, Rodrigo, Hacia un nuevo federalismo para
Colombia, Bogota, Oveja Negra, 2001.

4 Ibid., pp. 95-96.
' Ibid., p. 99.
16 Ibid., p. 100
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los departamentos ha creado un cierto senti-
miento de pertenencia, especialmente en
aquellas regiones en las que las realidades
econdmicas, geograficas y culturales corres-
ponden con los linderos politico-administra-
tivos, como es el caso de Antioquia o Nariiio.
Sin embargo, también es cierto, como lo ha
demostrado Orlando Fals a través de sus es-
tudios, que en otros casos, NUMErosos por
cierto, el sentido de pertenencia esta ligado
més a la realidad provincial (en la misma
Antioquia, en Narifio, en los Santanderes, en
Cundinamarca) o a la regioén (Costa Atlanti-
ca, viejo Caldas, Tolima grande, Santanderes,
Costa Pacifica). No sobra repetir que los
municipios y, en mayor medida, los departa-
mentos, tal y como los tenemos hoy, son di-
visiones politico-administrativas artificiales
que, en varios casos, fraccionaron realida-
des geograficas y culturales y las asignaron
a unidades locales o regionales diferentes,
por ejemplo el sur del Valle y el norte del
Cauca, la Costa Pacifica, el Magdalena
Medio, y buena parte de las comunidades
indigenas.

Asi, pues, la propuesta del senador Ri-
vera, que puede tener muchas virtudes en la
definicion de un modelo territorial para el pas,
parte de un supuesto equivocado con res-
pecto a los departamentos y refleja muy pro-
bablemente la intencion de no “pisar callos”
manteniendo la figura de los departamentos
como pivote de todo el andamiaje politico-
administrativo federal. De otra parte, al co-
locar al departamento en esa posicion jerar-
quica, deja de lado la consideracion de los
municipios como “células béasicas” del orde-
namiento politico-administrativo, tal y como
lo contempla la Constitucion de 1991. Mas
aun, la propuesta parece apoyarse en una
mirada negativa de los municipios al consi-
derarlos como la “contraparte” méas visible
del Estado central y, por tanto, participes de
los males del centralismo. La descentraliza-
cion sale mal librada en el libro de Rivera, no
tanto por sus errores y aciertos, sino como
modelo de relaciones entre el Estado central
y las entidades territoriales. Es ese un juicio
exagerado que no contempla las bondades
de un proceso que, si bien tiene muchas fa-
llas, tanto técnico-administrativas, como po-

liticas, ha mostrado aciertos en sus quince
afios de desarrollo en el pais'’.

Una tercera iniciativa, que ha venido to-
mando cuerpo en los ultimos meses, es la
remitida al Presidente de la Republica por
los gobernadores de la Alianza del Sur
(Tolima, Cauca, Narifio, Putumayo, Huila y
Caqueta), con el apoyo de organizaciones
sociales y Ong. Es el proyecto de ley orgéni-
ca de creacion de las regiones y provincias,
que desarrolla los articulos 150,307 y 321 de
la Constitucion. Como lo dice su titulo, la ini-
ciativa propone los principios que rigen la
creacion, la estructura y el funcionamiento
de las regiones y las provincias, asi como los
procedimientos para su conversion en enti-
dades territoriales.

La propuesta parte de la consideracion
de que a Colombia le conviene un ordena-
miento institucional que apunte hacia la con-
formacion de las regiones y las provincias y,
al mismo tiempo, a la desaparicion progresi-
va de los departamentos como entidades te-
rritoriales intermedias. Es lo que el goberna-
dor del Tolima denomina el reto de la inte-
gracion regional'®. Para é€l, “la tesis de la in-
tegracion regional es hoy una fuerza social
extendida por toda la geografia nacional y el
proposito de construir la Republica Regional
Unitaria de Colombia, no es una utopia sino
algo posible a mediano plazo™"’. Tres son los
ejes de la propuesta: el cultivo de la especifi-
cidad cultural e historica de cada region, la
participacion democratica de sus habitantes
en el manejo y control de los asuntos publi-
cos; y el estimulo a la apertura de la region
al mundo para que no quede marginada del
progreso regional. En tal sentido, se propone

7 Ver el estudio citado del DNP sobre la descentra-
lizacion en Colombia.

18 Jaramillo, Guillermo Alfonso, “Unidad nacional
con autonomia regional. Una opcion para la cons-
truccion de la Republica Regional Unitaria de Co-
lombia”, en Colombia: republica federal, regional
0...7, Memorias del Encuentro Nacional sobre Re-
giones y Provincias “Abrazando un nuevo pais”,
Ibagué, julio de 2001, pp. 47 y ss.

Y Ibid., p. 53.




Revista Foro La nueva derecha:

¢opcion o frustracion para Colombia? 53 |

cambiar la nocién de Estado-nacion por la
de Estado Regional Unitario, un Estado es-

que asumen competencias de di-
reccion de la planeacion, distri-
bucion de recursos asignados
por el orden nacional, regula-
cién del medio ambiente y eje-
cucion de macroproyectos.

El proyecto de ley or-
ganica esta estructurado en
tres titulos. El primero de
ellos establece los principios
que rigen el funcionamiento
y la organizacion de las re-
giones y las provincias y defi-
ne la conformacion y las fun-
ciones de la Comision de Orde-

a la creacion de las regiones y las pro-
vincias como entidades territoriales, a las
regiones administrativas y de planificacion
y a las agencias de desarrollo territorial.
El altimo titulo se refiere a la distribucion
de competencias, normativas, administra-
tivas y de ordenacion del territorio.

El punto central del proyecto es la
creacion de regiones y provincias como
elementos estructuradores del ordena-
miento territorial en el pais. De estas dos
figuras, las regiones reciben en el proyecto
un tratamiento mas detallado. El tema de
las provincias, a decir verdad, ocupa una
parte pequena del articulado y no parece
tener la envergadura otorgada a las re-
giones. Ni siquiera se menciona la fuente
de sus recursos. Se seiiala apenas que las
provincias que adquieran la calidad de en-
tidad territorial definiran su estructura ad-
ministrativa y régimen fiscal (paragrafo
del art. 7). Es este un planteamiento ge-
nérico que no responde a las inquietudes
desde hace rato formuladas por quienes
no estan de acuerdo con la creacion de las
provincias, concretamente al argumento de
que nuevas entidades territoriales significa-
ra mayor confusion en la distribucion de
competencias y reduccion de sus ingresos
fiscales pues la misma “torta” (ingresos pro-

pios y transferencias) debera ser repartida
entre mas “invitados” (regiones, provin-
cias, municipios, distritos, departa-
mentos, entidades territoriales in-
digenas).

Las regiones, como se
dijo, reciben mayor atencion
en el articulado, tanto en
su dimension de gobierno
como en el aspecto de los
recursos. Sobre este ulti-
mo aspecto, el articulo 16
del proyecto indica diez
fuentes de recursos pro-
pios y de transferencia. En-
tre otras cosas, mantiene la
referencia a los ingresos co-
rrientes de la nacion, figura eli-
minada por el Acto Legislativo 01
de 2001. En esto el proyecto ya fue
superado por los acontecimientos. Un
elemento interesante es la creacion del Fon-
do de Compensacion Regional que asignara
recursos a proyectos presentados por las en-
tidades territoriales, especialmente en mate-
ria ambiental. Igualmente, cabe destacar la
creacion de Agencias de Desarrollo Territo-
rial como entidades mixtas encargadas de
“procurar un mayor bienestar de sus territo-
rios y contribuir al desarrollo y progreso gra-
dual del territorio nacional” (art. 40).

La mayor debilidad de esta propuesta ra-
dica en que no piensa el ordenamiento terri-
torial en su conjunto, sino que se limita a re-
glamentar dos figuras territoriales, consagra-
das —es cierto— por la Constitucion, pero
que no pueden ser miradas aisladamente, por
fuera de su relacion con las restantes enti-
dades territoriales y, sobre todo, por fuera de
un concepto y un modelo global de organiza-
cion del Estado y del territorio. Si se es con-
secuente con el planteamiento hecho al co-
mienzo de este articulo, en el sentido de que
el modelo de ordenamiento territorial del pais
hizo agua por todos sus costados y que, por
tanto, es necesario pensarlo y disefiarlo de
nuevo, habrd que concluir que la virtud de
este proyecto (reglamentar las provincias y
las regiones) es, a la vez, su mayor flaqueza.
El proyecto no responde preguntas cruciales,
por ejemplo, ;cual seria la relacion entre las
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provincias, las regiones y los municipios en
términos de competencias, recursos y rela-
ciones politicas? ;Cudl es el nivel de auto-
nomia de estos entes? ;Qué lugar pueden y
deben ocupar las entidades territoriales indi-
genas en el nuevo panorama? ;Como pen-
sar un régimen de transicion que permita el
paso gradual al nuevo modelo?

El interés de las propuestas colocadas
sobre la mesa de discusion es precisamente
su contribucién a alimentar un debate que
apenas comienza. Mas alla del detalle de
cada proyecto, lo que interesa es registrar
tres modelos diferentes que subyacen a cada
uno de ellos. Y lo que debe surgir como pro-
ducto de la discusion es cudl de ellos convie-
ne mas al pais en las actuales circunstan-
cias. Probablemente, lo que requiere Colom-
bia no es tanto una ley orgénica de ordena-
miento territorial, sino un debate organico
sobre cudl es el mejor sistema de organiza-
cion territorial que le permitira al pais en-
frentar exitosamente sus retos internos (la
generacion y distribucion de riqueza, la con-
secucion de la paz y la convivencia demo-
cratica, la erradicacion de todas las formas
de exclusion, etc.), asi como los desafios que
le plantea un mundo cada vez mas globalizado
y sometido al imperio de los grandes actores
transnacionales.

La propuesta del actual Gobierno

El problema es que el gobierno del Pre-
sidente Uribe poco ha dicho y —hasta aho-
ra— poco tiene para decir sobre esta crucial
materia. No se conoce publicamente la opi-
nion del ministro del Interior, encargado de
los asuntos territoriales, sobre el proyecto de
ley que transita en el Congreso. Tampoco se
ha escuchado un planteamiento coherente
sobre cudl seria el modelo que, a juicio del
Gobierno, le conviene mas al pais. Se penso
en un momento que la vinculacion del doctor
Jaime Castro a la campafia de Alvaro Uribe
significaba la aceptacion por parte del can-
didato de la propuesta de Estado Regional
Unitario, la mas novedosa de cuantas se han
escuchado hasta ahora. Sin embargo, ese
“matrimonio” no duré mucho, lo que puede
interpretarse como una derrota de los pun-

tos de vista de Castro en el seno de la cam-
pafia. Lo cierto es que el saldo de opinion del
actual gobierno sobre la descentralizacién y
el ordenamiento territorial, mas alla de su ob-
sesion por eliminar personerias, contralorias
y reducir a como dé lugar el gasto estatal, es
bastante pobre.

Vale la pena transcribir las referencias
que existen en los 100 puntos de la propues-
ta del actual presidente al tema de la des-
centralizacion y el ordenamiento territorial:

“10. El municipio es al ciudadano lo que
la familia es al ser humano. El municipio es
el primer encuentro del ciudadano con el Es-
tado. Defenderemos los municipios, pero se
tendran que ayudar con austeridad y buena
administracién. Municipios vecinos, que en lu-
gar de tener cada uno su respectiva unidad de
asistencia agricola se puedan agrupar y dispo-
ner de una sola a través de un convenio con
empresas solidarias de profesionales y tecno-
logos. Debe haber personerias comunes para
grupos de pequefios municipios o ser sustitui-
das por la Procuraduria Nacional. Explorar to-
das las posibilidades de asociacion.

“11. Los departamentos no cofinancian hoy
a los municipios ni lideran sus proyectos. Al-
caldes y concejales pasan viajando a las ofici-
nas del Gobiemo central. Necesitamos recu-
perar la fortaleza del nivel intermedio de go-
bierno. La Constitucion debe autorizar regio-
nes autonomas que surjan de la fusion de de-
partamentos con mecanismos que mantengan
su identidad cultural. Que las regiones no sean
simples entes territoriales con nuevos costos.
Tres departamentos que se unan, de manera
voluntaria y por iniciativa propia, podran tener
una sola gobernacion, una sola asamblea. Aho-
rraran, dispondran de mas recursos para lo
social. La nacién debe desmontar las duplici-
dades y delegar mas funciones y competen-
cias en las regiones. Por ejemplo, Caminos
Vecinales no debe existir en el nivel central.

“12. Estudiaremos diferentes modalida-
des de alianzas entre departamentos, que aho-
rren costos para dedicar mas recursos a la
inversioén social. Por ejemplo, que fusionen
entidades operativas: departamentos vecinos
podrian tener una sola Secretaria de Obras
Publicas.
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“13. Las asambleas tienen que ser mas
austeras, pero no se deben suprimir salvo
cuando sean sustituidas por parlamentos re-
gionales. Se justifican por la representacion
de las subregiones de cada departamento y
el control politico. Los diputados no deben
tener sueldo sino honorarios y seguridad so-
cial.

“14. Una Contraloria nacional pequefia
y técnica, con auditorias externas, debe
remplazar a las contralorias departamenta-
les y municipales. El ahorro se debe desti-
nar a educacion, salud y mas inversion so-
cial.

“15. Integraremos una comision que
recomiende la opcion departamental y re-
gional mas conveniente para profundizar la
descentralizacion. La reforma se hara.

“16. La nacién ha seguido creciendo su
burocracia a pesar de la descentralizacion.
Hay que desmontarla porque de lo contrario
se marchita la descentralizacion”.

Sobresalen algunas ideas-fuerza en es-
tas propuestas de gobierno: en primer lugar,
la de austeridad: consecuente con su idea
de reducir el déficit fiscal y achicar el Esta-
do, el Gobierno propone a los municipios y
departamentos una conducta austera en su
administracién y la basqueda de mecanis-
mos que permitan reducir costos sin afectar
la eficacia de las politicas publicas. Entre
estos ultimos se pueden mencionar la supre-
sion de entidades nacionales cuyo objeto sea
competencia de los municipios o los depar-
tamentos; igualmente, la supresion de
personerias y contralorias y, por ultimo el
cambio de régimen de pago a los diputados
departamentales.

La idea de austeridad va de la mano con
la de asociacionismo. Una manera de re-
ducir costos es unir esfuerzos y recursos
para el cumplimiento de metas. La propues-
ta consiste en que los municipios y los de-
partamentos se asocien para compartir re-
curso humano, proyectos y dineros. En tal
sentido, las regiones son recomendables —
tercera idea— si implican fusion de depar-
tamentos y ahorro de recursos. Por lo me-
nos en el discurso, el candidato se solidarizd
con la propuesta de Estado Regional Unita-

rio, abanderada por los gobernadores del sur
del pais. Finalmente, el candidato propuso for-
talecer el nivel intermedio (departamental o
regional), no s6lo como instancia de apoyo a
los municipios, sino también como eje
articulador de la organizacion territorial en
su conjunto.

En algunos de los primeros Consejos co-
munitarios realizados en distintos puntos del
pais, el Presidente fue mas alla de su propio
programa al sugerir la supresion de los de-
partamentos y la eliminacion de las
contralorias y las personerias, tema que el
Gobierno sigue proponiendo como par-
te del referendo para la reforma po-
litica. El dinero ahorrado, dijo en
su momento, deberia orientar-
se al gasto en educacion y
en salud, como forma de
aliviar la precaria situa-
cion de amplios conglo-
merados de gente en
distintas zonas del pais.
Fue una idea (la de la
supresion de departa-
mentos) lanzada al
aire sin muchos argu-
mentos que la respal-
daran y que no tuvo
eco por su generalidad
y porque el Presidente
nunca volvié a insistir en
el asunto en otras inter-
venciones publicas.

Todo esto muestra las
“inconsistencias” y los vacios de
la propuesta del actual Gobierno so-
bre el tema. Este, evidentemente, no esta
en la primera pagina de la libreta en la que el =
Gobierno anota sus preocupaciones. Habra
que darle un plazo mayor para que diga algo
mas consistente y actiie en consecuencia.

Las urgencias

Que el Gobierno no se haya preocupado
por la cuestion no significa que esta carezca
de importancia. Por el contrario, como lo he-
mos mostrado a lo largo de estas paginas,
llegar a un acuerdo sobre el modelo de orga-




56 La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia?

Revista Foro |

nizacion territorial que mas le conviene al pais
es una urgencia nacional de cara a la coyun-
tura que vivimos (guerra, recesion y exclu-
sion social) y a la construccion del “nuevo
pais” con el cual sofilamos la mayoria de los
colombianos y las colombianas.

No sobra a ese respecto puntualizar algu-
nas ideas que pueden contribuir a dicho debate
y a la toma de decisiones: en primer lugar, el
debate no puede aplazarse mas. La coyuntura
de guerra y de recesion econémica en la que se

encuentra el pais exige definiciones de fondo,
entre ellas, esta de la organizacion del terri-
torio colombiano, en tanto puede contri-
buir, de un lado, a un mejor aprove-
chamiento de las potencialidades
regionales para la generacion
de riqueza y el bienestar de
los colombianos; y, de otro,
al logro de la paz por la
via de la autonomia de
las regiones, la articu-
lacion entre los distin-
tos niveles de la divi-
sion politico-adminis-
trativa y el estimulo a
la participacion de la
gente en el disefio de
su futuro.

En segundo lu-

gar, esas definiciones
deben tomar como pun-
to de referencia los prin-
cipios contenidos en la
Constitucion de 1991. El ar-
ticulado que abre la Carta Po-
litica es muy claro en cuanto al
caracter del Estado colombiano
como una republica unitaria, democra-
tica, participativa, con autonomia de las re-
giones, pluriétnica y multicultural. Esos prin-
cipios interpretan cabalmente la condicion de
la nacion y permiten, si se definen los meca-
nismos adecuados, reconstruir la unidad na-
cional, muy debilitada en este momento, a par-
tir de la diversidad geografica, econdmica y
sociocultural del pais. Tales principios consti-
tucionales deberian convertir las particulari-
dades regionales y locales en una fortaleza y
no, como ocurre hoy, en una traba para cons-
truir simbolica y realmente un sentido de pais.

En tercer lugar, uno de los referentes que
debe orientar la discusion es el propdsito de
fortalecer la descentralizacion. Lo que ocu-
rrio durante la administracion Pastrana es la-
mentable, en el sentido de que su esfuerzo
estuvo orientado a debilitar la capacidad po-
litica de los entes territoriales, basicamente
mediante el recorte de recursos y la limita-
cion del gasto municipal y departamental.
Aunque su discurso fue permanentemente
el del fortalecimiento de la descentralizacion,
los alcaldes y gobernadores saben que, en
ultima instancia, toda la reforma consignada
en el Acto Legislativo 01 de 2001 y en la ley
715 de 2001 no fue otra cosa que un meca-
nismo de ahorro en las transferencias para
aliviar el déficit fiscal del Gobierno central.
El modelo de organizacion del territorio debe
contribuir a fortalecer el papel de las entida-
des territoriales en la toma de decisiones y
en la atencion a las necesidades de la pobla-
cion; para ello, la autonomia de las regiones,
la participacion ciudadana en la formulacion
de politicas y en el control de la gestion pu-
blica, y el fortalecimiento fiscal de munici-
pios y departamentos, son condiciones inelu-
dibles. Es necesario romper los moldes poli-
ticos y culturales centralistas que han regido
hasta ahora y equilibrar las relaciones entre
el Estado central y las entidades territoria-
les. En contrapartida, los gobiernos munici-
pales y departamentales deben mostrar ma-
yor capacidad y responsabilidad en el mane-
jo de los recursos publicos y acogerse a los
lineamientos de la planeacion participativa
como instrumento nodal de la gestion publi-
ca. Entidades territoriales con recursos sufi-
cientes y bien manejados pueden ser la cla-
ve para el logro de la paz.

Un cuarto referente para el nuevo modelo
es la definicion de un punto de vista sobre el
nivel intermedio de la organizacion politico-
administrativa del pais. Llamese departa-
mento, provincia o region, lo importante es
definir claramente su papel (de
intermediacion entre el Gobierno central
y los entes locales, de apoyo a los munici-
pios, de planeacion del desarrollo regio-
nal, de articulacién a los mercados nacio-
nales e internacionales, de ejecucion de
megaproyectos de desarrollo) y su rela-
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cién con los demds niveles de organiza-
cién del Estado. Un criterio que pare-
ce imponerse cada vez mds es que
debe haber solamente un nivel in-
termedio. La proliferacion de
entidades intermedias propicia-
da por la Constitucion de
1991 no es viable en Colom-
bia, al menos, por unos cuan-
tos lustros. La existencia si-

multdnea de departamentos,

regiones, provincias, regio-

nes administrativas y de pla-

nificacion introduciria com-

plicaciones de dificil manejo
desde el punto de vista de la

asignacion de competencias y
la obtencién de recursos para
su supervivencia. Si actualmente
ha sido complicado manejar tres ni-
veles (nacional, departamental, muni-
cipal), mucho mds lo serd si se trata de cin-
Co O seis.

En quinto lugar, el modelo, cualquiera
que sea, debe estructurarse a partir de un
imaginario democratico y participativo. La
riqueza regional que posee Colombia es,
en primer lugar, social. A pesar de que el
clientelismo sigue teniendo un peso signi-
ficativo en el manejo de los asuntos publi-
cos, hay que reconocer que se ha ganado
bastante en el terreno de la participacion
ciudadana en la gestion publica. Colom-
bia tiene ya experiencias exitosas de ges-
tién participativa y de planeacion territo-
rial con la intervencién de la ciudadania.
Las resistencias de la clase politica y de
algunos sectores sociales a la participa-
cioén en las decisiones publicas se ha re-
ducido y hoy puede hablarse en Colombia
de un lenguaje de la participacién muy so-
cializado en diversos sectores de la pobla-
cion, incluida la dirigencia politica. Es ver-
dad que han existido en ocasiones précticas
equivocadas de participacién con efectos
perversos. Incluso, por momentos la expec-
tativa creada alrededor de dicho principio
condujo a decisiones equivocadas. Sin em-
bargo, hay que reconocer importantes avan-

ces conceptuales y practicos. Una gestion
piblica moderna no puede hacerse la
sorda ante la voz y el clamor ciuda-
danos.

Finalmente, hay que darle
al tema del ordenamiento te-
rritorial la  jerarquia
institucional y constitucional
que se merece. El Gobierno

nacional ha sido desde hace

muchos afios negligente en

el tratamiento del tema. El

ministerio del Interior no ha
hecho lo suficiente para cum-
plir con el mandato que la pro-
pia ley le establece en esta ma-
teria. Los municipios y depar-
tamentos, a través de sus respec-
tivas agremiaciones, también han
mostrado debilidades. Su voz ha sido
timida en estos debates y no parecen con-
tar con un punto de vista al respecto. De
otra parte, el tema amerita un tratamiento
constitucional. Es preciso revisar la Carta
Politica, especialmente en lo relativo a las
entidades intermedias, la asignacién de los
recursos y el sistema de planeacién. Como
se ha visto, el ordenamiento territorial es un
tema complejo, con muchas aristas, y en este
momento no puede ser resuelto mediante una
ley orgénica. Es preciso conservar principios
contenidos en la Constitucién, pero es igual-
mente necesario revisar aquellos aspectos
que hasta la fecha han sido obstdculo para la
definicién de un nuevo orden territorial en
Colombia.

Una condicién sine qua non para sacar
adelante estos propésitos es la movilizacion
de los espiritus en torno al tema. Las univer-
sidades, las Ong, las organizaciones socia-
les, los gremios empresariales, los organis-
mos profesionales, lo que queda de los parti-
dos politicos, la ciudadania en general deben
asumir la responsabilidad publica de contri-
buir a una discusién que interesa a todos. De
lo contrario, tendremos que esperar —quién
sabe con qué consecuencias— otra década
para definir el asunto.
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Introduccion

Este texto analiza y evalta
criticamente la vision neoliberal sobre
la administracion de justicia y las re-
formas a las que ha dado lugar en
América Latina, en general, y en Co-
lombia, en particular. Para lograr este
objetivo, una precision conceptual pre-
via resulta necesaria. A diferencia de
lo que sucede en otros campos, como
la economia —con obras como las de
Hayek o Friedman— o en filosofia
politica —con trabajos como los de
Nozick y el propio Hayek—, no exis-
te una estrategia integral frente a la
administracion de justicia que explici-
tamente proclame su pertenencia a las
perspectivas neoliberales. A pesar de
ello, es indudable que en las ultimas dé-
cadas no s6lo muchas reformas judi-
ciales han estado orientadas por postu-
lados muy proximos al neoliberalismo
sino que ademas existen textos influ-
yentes en este campo proximos a ese
paradigma. Sin embargo, la ausencia
de un texto candnico de referencia
sobre lo que podria ser un enfoque
neoliberal sobre el sistema judicial sus-
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cita equivocos, pues puede existir des-
acuerdo entre los analistas sobre cud-
les son los elementos basicos de una
perspectiva neoliberal en este campo.

En tal contexto, creemos necesa-
rio comenzar por explicitar cudles son,
seguin nuestro criterio, los principios
y elementos esenciales de la que po-
dria ser calificada como una pers-
pectiva neoliberal sobre el sistema ju-
dicial, para luego describir, en un se-
gundo punto, como varias reformas
judiciales recientes en América Lati-
na, en general, y en Colombia, en par-
ticular, han estado fuertemente influi-
das por esa vision.

Luego de esos dos primeros pun-
tos, que tienen un caracter mas des-
criptivo, el texto adquiere una pers-
pectiva critica y polémica. Asi, en la
tercera parte de este ensayo y por
medio de una suerte de critica inter-
na, intentaremos mostrar que ese en-
foque no sélo no ha producido los re-
sultados que se propone sino que in-
cluso en nuestros paises su puesta en
marcha ha estado atravesada por pro-
fundas contradicciones. Esta critica
interna nos llevara posteriormente a
discutir los supuestos problematicos
sobre los que descansa ese enfoque
neoliberal sobre el sistema judicial y a
ofrecer elementos para una perspecti-
va analitica y politica distinta, centra-
da en lo que llamamos “instituciona-
lismo social”.

1. Neoliberalismo y
administracién de justicia:
una reconstruccion
conceptual

Los enfoques contemporaneos so-
bre el sistema judicial que pueden ser
calificados como neoliberales resultan
del encuentro de tres tipos de reflexio-
nes relativamente independientes: en
primer lugar, los analisis filosoficos de
orientacion liberal individualista, de au-

tores como Hayek (1973) y Nozick
(1988); en segundo lugar, las criticas
econdmicas de tendencia explicita-
mente neoliberal, de autores como
Milton Friedman; y, finalmente, las
perspectivas neoinstitucionales de au-
tores como North (1990)'. Los pri-
meros han criticado la injusticia del
constitucionalismo social, propio del
llamado Estado social de derecho, que
reconoce y busca amparar no sélo los
derechos individuales clasicos, como
la intimidad o la libertad de expresion,
sino también derechos sociales, como
la educacion o la salud. Este tipo de
Estado debe lograr para los asociados
una justicia social minima y tiene en-
tonces que asegurar que las personas
tengan acceso a ciertos servicios basi-
cos?. El segundo grupo de autores ha
complementado esas criticas con un
ataque a la ineficacia y efectos con-
traproducentes de las politicas
redistributivas del Estado benefactor.
Ambas corrientes han propuesto en-
tonces un retorno a un Estado liberal
de derecho. Por su parte, las visiones
neoinstitucionales muestran la
centralidad de la administracion de jus-
ticia en el desarrollo econdémico, pues
concluyen que tienen mayor éxito eco-
némico aquellas sociedades que logran
disminuir los costos de transaccion,
gracias a una adecuada definicion de
los derechos de propiedad y una bue-
na proteccion de la seguridad en los
contratos.

La complementariedad de estos
enfoques opera de la siguiente mane-
ra: el liberalismo individualista radical
denuncia el engafio y autoritarismo de
los derechos sociales y de las funcio-
nes redistributivas del Estado, y por
ello concluye que la justicia social es,
segun la expresion de uno de sus re-
presentantes mas conspicuos, un sim-
ple “espejismo”, que representa “el
camino a la servidumbre” (Hayek,
1973, Tomo II). Por su parte, los eco-
nomistas neoliberales argumentan que
el Estado benefactor es inviable, de-

bido a los problemas fiscales que ge-
neray a la ineficiencia y mala calidad
de sus servicios publicos. Finalmente,
los neoinstitucionalistas insisten en la
importancia para el desarrollo econo-
mico de que exista un sistema judicial
eficiente pero centrado en la protec-
cion de los derechos liberales clasi-
cos, como la propiedad y la libertad
contractual. De esta manera, el esque-
ma queda completo, pues se unen un
neoliberalismo “fundamentalista” ra-
dical de los filésofos, con un
neoliberalismo “instrumental™ mas
moderado de los economistas y los
neoinstitucionalistas, para proponer
una reforma judicial de orientacion
neoliberal.

En el resto de esta primera seccion,
desarrollamos el argumento que acaba-
mos de presentar —esto es, la confluen-
cia de la filosofia liberal individualista,
las doctrinas econoémicas neoliberales y
el neoinstitucionalismo— mediante un
examen breve de cada una de estas co-
rrientes y su impacto en la concepcion
de la administracion de la justicia.

! Para una presentacion sistematica y criti-
ca de la obra de Hayek sobre el derecho,
ver Martinez de Pison (2001). Para la obra
de Nozick, ver Van Parijs (1993). En lo que
sigue, nos basamos en los textos citados de
Hayek, Nozick y North y en los comenta-
ristas seiialados. Estas corrientes han teni-
do un amplio impacto en América Latina en
general, como lo han documentado aguda-
mente Dezalay y Garth (2002). En los ulti-
mos afios en Colombia ha sido especialmente
influyente la corriente neoinstitucional.
Véanse, entre otros, Alesina (2002), Cué-
llar (2000), Kalmanovitz (2001) y Clavijo
(2001).

* La bibliografia sobre el Estado social, su
formacion y su crisis, es muy extensa. Véa-
se, por ejemplo, entre otros, Requejo Coll
(1994, capitulo 8). Igualmente, Garcia Co-
tarelo (1988) y Ferrajoli (2000: 65-ss).

3 Sobre la distincion entre neoliberales fun-
damentalistas e instrumentales, ver Van
Parijs (1993: 179-ss).
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Los pilares tedricos de
la vision neoliberal
sobre la
administracion de
Justicia

La filosofia liberal indi-
vidualista

Los filésofos liberales
individualistas, que a veces
son calificados de liberta-
rios®, como Hayek o No-
zick, parten del supuesto
de que la verdadera liber-
tad es la llamada libertad
“negativa” o puramente
liberal, esto es, la posibi-
lidad que tiene una per-
sona de actuar sin inter-
ferencias ajenas, ya sea
del Estado o de otros par-
ticulares. Ademas, estos
pensadores consideran
que la propiedad es un
elemento decisivo para
amparar esa libertad, en
la medida en que ofrece
al individuo una orbita
reservada, en donde puede actuar
de manera auténoma. Por ello con-
cluyen que la funcion esencial del
Estado es proteger y amparar esa
libertad negativa —asi como su
sustento esencial, la propiedad pri-
vada—.

De otro lado, estas perspectivas
ven en el mercado el principio opti-
mo de regulacidn social. Esto es asi
porque el mercado representa un or-
den espontaneo que permite la
maximizacion de la libertad personal,
ya que todas las interacciones dentro
de él se hacen consensualmente, esto
es, a partir del libre consentimiento
de los involucrados. El Estado debe
entonces amparar la libre iniciativa
privada y proteger los contratos, a fin
de permitir un desarrollo arménico del
mercado.

A partir de esos supuestos, estos
autores consideran que la sociedad
justa es aquélla en la que el Estado
protege esas interacciones de merca-
do, defendiendo a las personas contra
la violencia, el robo y el fraude. Para
Nozick (1988: 174), por ejemplo, es
justa una sociedad que respeta las re-
glas que rigen la apropiacion de bie-
nes y su transmision, sin importar el
resultado que estas transacciones pue-
dan producir. Por ello, los proponen-
tes de tal vision consideran que toda
politica redistributiva es injusta y con-
duce a un Estado autoritario. Es in-
justa porque implica que el Estado
transfiere la riqueza y la propiedad de
unas manos a otras, sin el consenti-
miento de los afectados, lo cual viola
la libertad individual. Y provoca un
Estado autoritario porque la tnica
manera de lograr esa transferencia no

consensual de propiedad es
imponiéndola por la fuer-
za. El reforzamiento del
poder estatal, en detrimen-
- todelalibertad individual,
- esentonces inevitable. Es-
tos enfoques son radical-
mente enemigos de los de-
rechos sociales, pues los
ven como los destructores
del orden liberal. Por ejem-
plo Hayek, sefiala que “los
derechos civiles y los nue-
vos derechos econdémicos
y sociales no sélo no pue-
den ser realizados al mis-
mo tiempo sino que son de
hecho incompatibles; estos
nuevos derechos no pue-
den ser aplicados sin des-
truir al mismo tiempo el or-
den liberal que persiguen
los viejos derechos civiles”
(1973, Tomo Ii: 103).

* La calificacion de libertario a autores como
Nozick puede a veces suscitar polémicas,
pues esa expresion remite también al pen-
samiento anarquista, que si bien comparte
con estos autores liberales individualistas
una profunda desconfianza hacia el Estado,
tiene otros supuestos filosoficos y genera
otras propuestas politicas. Asi, el pensa-
miento anarquista clasico de autores como
Proudhon, Bakunin o Kropotkin es tan criti-
co del Estado como del mercado y del capi-
talismo. Estos pensadores proponen enton-
ces sustituir la dominacion estatal por for-
mas asociativas de produccion, muy distan-
tes del capitalismo y del mercado. En cam-
bio, los “libertarios™ neoliberales sustituyen
la regulacion estatal por el mercado libre.
Por ello, los anarquistas clasicos eran en
general anarco-socialistas mientras que los
neoliberales radicales son anarco-capitalis-
tas. Con el fin de evitar equivocos, hemos
preferido denominar a estos ultimos autores
“liberales individualistas”, en vez de califi-
carlos de “libertarios”.
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Las doctrinas
economicas neoliberales

Estas criticas filosoficas son com-
plementadas con los ataques prove-
nientes de las doctrinas economicas
neoliberales, y en especial de la co-
rriente monetarista, contra las politi-
cas reguladoras y redistributivas del
Estado benefactor, de orientacion
keynesiana®. De acuerdo con estas
criticas, dichas politicas provocan, en
el mediano y largo plazo, una tenden-
cia inevitable a la inflacion y al déficit
fiscal, y por ende al estancamiento eco-
nomico, debido al aumento desmesu-
rado del gasto publico que resulta de
esfuerzos por reactivar la economia o
por prestar servicios sociales. Ademas,
estas criticas neoliberales destacan
que las politicas sociales de ese tipo
de Estado no benefician realmente a
los sectores mas pobres sino a grupos
organizados de clase media, por lo cual
reproducen la desigualdad a pesar de
fundarse en una ideologia igualitaria.

La filosofia liberal individualista
radical concluye entonces que el Es-
tado justo es el Estado minimo, cen-
trado en la proteccion de los derechos
individuales, contra el fraude, la vio-
lencia y el robo. Cuando el Estado va
mas alla de estas tareas, se entromete
en la esfera de la libertad de los indivi-
duos (Nozick, 1988: 7). Por su parte, la
economia neoliberal concluye que el
Estado benefactor no s6lo provoca es-
tancamiento econémico sino que ade-
mas incumple sus promesas de igual-
dad. No es pues extraiio que ambos
enfoques lleguen al mismo resultado: es
necesario desmontar el constituciona-
lismo social y eliminar los derechos so-
ciales, pues el Estado en general, y los
jueces en particular, no deben intentar
redistribuir la riqueza ni garantizar ser-
vicios sociales minimos, ya que su ta-
rea es otra: amparar las interacciones
libres de las personas en el orden es-
pontaneo del mercado. El derecho
debe limitarse a establecer reglas de
conducta, pero no pretender garanti-

zar resultados sustantivos (Hayek,
1973, Tomo II: 106). Por lo tanto, la
administracion de justicia ha de limi-
tarse a proteger el mercado. El juez,
segun palabras de Hayek, debe ser
una institucion del orden espontaneo
del mercado, que al aplicar en forma
previsible las reglas del Estado de de-
recho, permita la generalizacion de los
intercambios (1973, Tomo I: 95).

El neoinstitucionalismo

Las anteriores conclusiones son
reforzadas, aunque desde otra pers-
pectiva, por los andlisis neoinstitucio-
nales. Estos enfoques intentan corre-
gir ciertas insuficiencias de la econo-
mia neoclasica, y por ello insisten en
que el mercado no se desenvuelve en
el vacio sino que requiere de institu-
ciones que lo hagan posible. En parti-
cular, estos autores destacan que un
intercambio econdémico implica un
costo de transaccion, que esta repre-
sentado por aquellos gastos en que las
partes incurren para poder realizar el
intercambio —v.gr. los costos para
obtener la informacion relevante para
poder concertar un negocioj La tesis
bésica es entonces que mientras mas
elevados sean esos costos de transac-
cion, menos desarrollados y eficien-
tes seran los mercados, pues mas di-
ficil sera poder realizar un intercam-
bio, y menores seran las posibilidades
de crecimiento ya que este depende
de la amplitud del mercado.

Ahora bien, la reforma a la rama
judicial y al sistema juridico juega un
papel esencial en la reduccion de los
costos de transaccion pues muchos de
ellos derivan de la ineficacia de la ad-
ministracion de justicia. Asi, si los de-
rechos de propiedad no estan bien
definidos, o el poder judicial tiene di-
ficultades para hacer respetar los con-
tratos, o sus criterios para decidir son
cambiantes, entonces los costos de
transaccion seran muy altos, pues los
sujetos econdmicos no tendran segu-

ridad sobresi los acuerdos seran cum-
plidos de acuerdo con los términos que
ellos previeron. Y en una economia
de mercado, los agentes solo haran
inversiones, o se aventuraran a reali-
zar intercambios, si estan seguros de
que el cumplimiento de los contratos
que apoyan sus actividades estd ade-
cuadamente garantizado. Eso supone,
seglin estos enfoques neoinstituciona-
les, que debe existir un poder judicial
eficaz e independiente, que con base
en criterios juridicos estables sea ca-
paz de proteger los derechos de pro-
piedad y hacer cumplir los contratos.
La conclusion que se sigue es obvia:
es necesario reformar los aparatos ju-
diciales para asegurar que cumplan esa
funcién.

De otro lado, los analisis neoinsti-
tucionales también insisten en que,
dado que las instituciones crean in-
centivos para los agentes econdémicos,
es indispensable establecer arreglos
institucionales que favorezcan el de-
sarrollo economico y reformar aqué-
llos que lo obstaculizan. Por ello, al-
gunos de dichos analisis cuestionan el
constitucionalismo social, pues consi-
deran que la inclusion de clausulas
sociales generosas en las constitucio-
nes, en vez de ayudar al bienestar so-
cial, obstaculizan el desarrollo®. Esto
es asi porque, desde esa perspectiva,
el reconocimiento de derechos socia-
les estimula conflictos distributivos,
dado que que las personas consagran
sus esfuerzos a la obtencion de esos
servicios estatales, en lugar de dedi-
carse a las actividades verdaderamente
productivas que impulsan el desarro-
llo econémico.

* Para el surgimiento y consolidacion de las
doctrinas neoliberales en Estados Unidos y
su propagacion en América Latina, véase
Dezalay y Garth (2002).

® Véase, por ejemplo, la critica de Clavijo
(2001) a la Corte Constitucional colombia-
na por sus fallos activistas en materias eco-
nomica y social.
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Los ejes de la vision neoliberal
sobre el sistema judicial

El analisis anterior muestra que la
filosofia liberal individualista, la eco-
nomia neoliberal y el neoinstituciona-
lismo convergen para orientar la re-
forma judicial en América Latina. Es
a dicha convergencia a la que en el
resto de este articulo nos referimos
en general como la posicion neolibe-
ral sobre la justicia. Antes de pasar a
examinar los programas concretos que
han sido inspirados por esa vision en
América Latina —examen que es el
objeto de la segunda seccion de este
trabajo— es importante recapitular los
criterios o ejes directrices de la vision
que resulta del encuentro de las tres
corrientes mencionadas. En nuestra
opinion, esos ejes son tres: el desmonte
del constitucionalismo social, el énfa-
sis en el rol de la justicia como facili-
tadora del mercado, y la apertura de
la administracion de justicia misma a
criterios de eficiencia del mercado.

En cuanto al primer eje, el des-
monte del constitucionalismo social
es la conclusion logica de las criticas
al Estado benefactor y a sus politicas
redistributivas. El Estado y el sistema
judicial deben entonces abandonar la
pretension de realizar promesas socia-
les, y centrarse en la proteccion de
los derechos individuales y del mer-
cado.

El segundo eje de estas reformas
es entonces la tentativa de establecer
una administracion de justicia para el
mercado, esto es, un sistema judicial
que centre todos sus esfuerzos en brin-
dar certeza a los derechos de propie-
dad y seguridad a los contratos, a fin
de disminuir los costos de transaccion
y evitar las pugnas redistributivas’.
Ello implica dos lineas de reforma ju-
dicial diferentes pero complementarias.
De un lado, es necesario que los agen-
tes econdémicos sean protegidos en su
persona y en sus bienes, por lo que
es necesario que el Estado —y, en

particular, la rama judicial— tengan
la capacidad de controlar la violencia
y evitar los atentados contra la pro-
piedad y la integridad fisica. La lucha
contra la delincuencia, por medio de
un reforzamiento del sistema penal,
es entonces prioritaria, sobre todo en
aquellos paises, como Colombia, que
atraviesan situaciones graves de or-
den publico. De alli que con frecuen-
cia, como explicaremos en detalle en
la préxima seccion, las posiciones
neoliberales propongan una combina-
cion de libertad econdmica con auto-
ritarismo en materia de orden publico
y seguridad ciudadana. De otro lado,
los agentes deben gozar también de
seguridad juridica, lo cual supone no
so6lo que existan garantias constitucio-
nales a la propiedad y a la libertad eco-
nomica, sino que ademas las reglas
de juego sean estables. Por lo tanto,
dichas reglas no deben ser variadas
abruptamente ni por los 6rganos poli-
ticos, debido a tentaciones populistas,
ni por los jueces, debido también a
criterios populistas 0 a mutaciones de
los criterios jurisprudenciales.

Finalmente, estos enfoques
neoliberales consideran que el merca-
do es un sistema optimo de regula-
cion social, pues no sélo es eficiente
economicamente sino que ademas
maximiza la libertad individual, ya que
todas las transacciones son volunta-
rias. No es pues extrafio que el ultimo
componente de esas reformas sea la
introduccion de algunos mecanismos
de mercado en el funcionamiento del
propio sistema judicial, con el fin de
incrementar su eficacia, entre los cuales
conviene destacar la introduccion de
incentivos para una mayor producti-
vidad de los jueces y el estimulo a los
mecanismos de negociacion directos
entre las partes.

Tras haber caracterizado la con-
cepcion neoliberal en materia de jus-
ticia y los criterios orientadores que
de ella se derivan, en la siguiente sec-
cion emprendemos un analisis de ca-

racter mas empirico y detallado de la
practica de la reforma judicial en Amé-
rica Latina. Para ello, haremos un son-
deo general del contenido y contexto
de las reformas judiciales recientes,
enfatizando la influencia que en ellas
ha tenido la vision neoliberal.

2. El neoliberalismo en
accion: las reformas
recientes a la justicia en
Colombia y en América
Latina

2.1 Antecedentes, actores y
variedad interna de los
programas de reforma judicial

La vision neoliberal delineada en
la seccion anterior ha tenido un im-
pacto profundo en las politicas sobre
la administracion de justicia en Co-
lombia y en América Latina en gene-
ral, especialmente desde principios de
la década de los noventa. Dado que,
como explicamos anteriormente, las
instituciones facilitadoras del merca-
do ocupan un lugar central en la agen-
da neoliberal, la reforma al derecho,
en general, y al aparato judicial, en
particular, han pasado a ser parte cen-

7 Algunos ejemplos de estos enfoques en
Colombia son los siguientes. Kluger y Ro-
senthal (2000), critican el exceso de dere-
chos sociales de la Constitucion de 1991, al
que consideran un obstaculo para el desa-
rrollo econémico y la gobernabilidad en Co-
lombia. Por ello, los autores proponen una
justicia centrada en la proteccion de los de-
rechos de propiedad y en la garantia de los
contratos, con el fin de reducir los costos
de transaccion y evitar las pugnas redistri-
butivas entre los ciudadanos y los grupos
sociales. Igualmente, Carrasquilla (2001)
considera que la libertad econémica debe
ser considerada una libertad basica, con
especial proteccién constitucional y judicial,
a fin de estimular el crecimiento econémico
y reducir la pobreza.
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tral de los programas de apertura de
los mercados nacionales a la compe-
tencia global. Contra el telon de fon-
do conceptual de la seccion anterior,
en esta seccion precisamos la conexion
en la practica entre globalizacion
neoliberal y administracion de justicia
en Colombia y América Latina a tra-
vés de un sondeo de los programas
de reforma judicial emprendidos por
los gobiernos nacionales en colabora-
cion con entidades tales como el Ban-
co Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo y la AID.®

Antes de examinar los objetivos y
el contenido de las reformas recientes
a la justicia, sin embargo, es impor-
tante hacer dos advertencias. En pri-
mer lugar, las teorias y las politicas
publicas que hacen de la transforma-
cion del derecho y el sistema judicial
una pieza clave del desarrollo econd-
mico no surgieron en los afios noven-
ta, época en la que nos concentramos
en el resto de este ensayo. El ancestro
directo de estas reformas recientes es
el movimiento de “derecho y desa-
rrollo” de los afios sesenta, cuyos pi-
lares conceptuales fueron formulados
en las facultades de derecho y cien-
cias sociales de Estados Unidos den-
tro del marco de la teoria de la mo-
dernizacion. El movimiento de dere-
cho y desarrollo dio lugar a una pri-
mera ola de programas encaminados
a reformar el derecho —especialmen-
te la ensefianza del derecho— en
América Latina, financiada principal-
mente por la Fundaciéon Ford
(Rodriguez, 2001a; Tamanaha, 1995;
Cao, 1997; Chibundu, 1997). Aunque
la opinién tanto de los participantes
(Gardner, 1980; Trubek y Galanter,
1974) como de los observadores
(Snyder, 1982) de estos programas es
unanime en sefialar el fracaso de su
intento por cambiar la estructura de
las facultades de derecho y convertir
a los abogados en agentes del desa-
rrollo econdmico, las lecciones del
movimiento de derecho y desarrollo

vendrian a ser cruciales para el lanza-
miento de una segunda ola de refor-
mas al derecho y la justicia en los afios
noventa. Dado que en este ensayo nos
ocupamos sélo de esta segunda ola,
no es este el lugar para examinar las
similitudes y diferencias entre esta y
el movimiento de derecho y desarro-
llo de los sesenta.” Sin embargo, de-
bido a que el antecedente de las re-
formas de los sesenta es fundamental
para entender algunas de las caracte-
risticas de los programas de los no-

venta, en la presente seccion utiliza-

remos el contraste entre las dos olas
para caracterizar las reformas
neoliberales a la administracion de jus-
ticia en los noventa.

La segunda advertencia que es
necesario tener en cuenta es que,
como lo ha sefialado Carothers (2001),
existen diferencias importantes entre
los diversos proyectos de reforma ju-
dicial surgidos en la década de los no-
venta. Aunque todos buscan fortale-
cer el Estado de derecho (rule of
law)'°, los programas reformistas (y
las agencias que los promueven) tie-
nen concepciones distintas sobre lo
que dicha misién implica y, por tanto,
divergen en relacion con los objetivos
especificos que persiguen y los me-
dios ideales para alcanzarlos. En otras
palabras, dada la vaguedad del objeti-
vo general —consolidar el Estado de
derecho en América Latina—, bajo el
rotulo de la reforma judicial caben pro-
gramas muy diversos que subrayan,
de acuerdo con las prioridades de las
organizaciones que los promueven,
aspectos distintos de la nocién de Es-
tado de derecho.

En este sentido, Carothers (2001)
distingue cuatro tipos de programas
de reforma judicial. En primer lugar,
agencias multilaterales tales como el
Banco Mundial y el BID han promo-
vido activamente reformas encamina-
das a incrementar la eficiencia del sis-
tema judicial, especialmente en las
areas civil y comercial. Estas refor-

mas buscan, como lo mencionamos
anteriormente, garantizar la existencia
de reglas y formas de resolucion de
conflictos entre particulares que sean
predecibles y que, asi, fomenten las
transacciones en el mercado (Dako-
lias, 1996; IDB, 1993; Rowat et al.,
1995). En segundo lugar, existe un
conjunto de reformas financiadas ge-
nerosamente por agencias de coope-
racion internacional, especialmente la
AID'', que busca fortalecer los sec-
tores de la rama judicial encargados
de implementar politicas penales de
alcance internacional. Como es bien
conocido, el objetivo mas prominente
en este tipo de reformas ha sido la
continuacion de la llamada “guerra
contra el narcotrafico” impulsada por
los Estados Unidos en asocio con los
gobiernos de paises como Colombia,
Pert y Bolivia. Como lo mostramos
en mayor detalle mas adelante al ana-
lizar el caso colombiano, dicha politi-
carepresiva ha sido llevada a cabo en
el area judicial —especificamente en
el ambito de la investigacion y repre-
sion de delitos— a través de cuantio-
sas inversiones hechas por los Esta-
dos Unidos a través de la AID (Vaky,
1998; Sarles, 2001) y de programas

#El estudio que sirve de base a esta seccion
es Rodriguez (2001a).

? Para un analisis detallado de la primera
ola de los programas de derecho y desarro-
llo y el contraste entre esta y las reformas a
la justicia de los noventa, véase Rodriguez
(2001a).

" Utilizamos la expresion “Estado de dere-
cho” como equivalente aproximado del tér-
mino inglés rule of law, que es la expresion
corriente en la bibliografia en inglés sobre
el tema de este ensayo, para referirnos al
sistema politico y legal en el que gobernan-
tes y gobernados estan sujetos al imperio
de la ley.

'3 AID es la sigla con la que suele referirse
a la United States Agency for International
Development (Agencia de los Estados Uni-
dos para el Desarrollo Internacional).
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del Departamento de Justicia tales
como la ICITAP (International Cri-
minal Investigative Training Assistan-
ce Program) y el OPDAT (Overseas
Prosecutorial Development Assistan-
ce and Training)."> En tercer lugar,
varios proyectos han buscado fortale-
cer la democracia en la region a tra-
vés de reformas tendientes a aumen-
tar la independencia del poder judicial
y garantizar efectivamente las liberta-
des individuales. Algunos programas
emprendidos por agencias y gobier-
nos europeos y el BID apuntan en esta
direccion (Henao, 1991; BID, 1993).
Finalmente, un grupo importante de
reformas a la judicatura ha sido pro-
movido por organizaciones y movi-
mientos de derechos humanos locales
en colaboracion con fundaciones y
organizaciones internacionales de de-
rechos humanos. Como lo anota Ca-
rothers (2001: 10), esta linea de re-
formas es heredera de las campatfias
transnacionales por la proteccion de
los derechos humanos en América
Latina de los afios ochenta. Su énfa-
sis son las reformas encaminadas a
fortalecer la capacidad de las cortes
para controlar los abusos del poder
estatal y para garantizar los derechos
de las mujeres, las minorias étnicas y
raciales, y las clases populares. Algu-
nos de los actores mas prominentes
en el impulso a este tipo de reformas
han sido las agencias de cooperacion
de los paises nordicos y, en el area de
promocion del ejercicio de la aboga-
cia de interés publico, la Fundacion
Ford (Fundacién Ford, 2000; Abre-
gu, 2001).

Dada la diversidad de enfoques,
agendas e instrumentos comprendidos
bajo la denominacion general de la
reforma judicial o el fortalecimiento
del Estado de derecho, para efectos
de este ensayo es fundamental espe-
cificar a cuéles de ellos nos referimos
al analizar las visiones y politicas
neoliberales sobre la justicia. En tér-
minos de la clasificacion propuesta por

Carothers que acabamos de esbozar,
creemos que el primer grupo de re-
formas —esto es, las que dan priori-
dad al aumento de la eficiencia en el
cobro de deudas y demas obligacio-
nes contractuales por via judicial o
extra-judicial como medio para dismi-
nuir los costos de transaccion en un
mercado que, de acuerdo con esta vi-
sion, deberia ser crecientemente
desregulado— encaja nitidamente en
la perspectiva neoliberal que defini-
mos en la primera seccion de este es-
crito.

Sin embargo, en la practica los
programas de reforma judicial de tal
tipo van acompaiiados con frecuen-
cia de otros que corresponden al se-
gundo grupo, esto es, aquellos desti-
nados a fortalecer el aparato represi-
vo estatal, especialmente en paises con
altos niveles de violencia politica o cri-
minalidad comun. El debate sobre la
reforma judicial en Colombia es un

ejemplo claro de esta convergencia.
Como lo muestran las opiniones y las
propuestas de intelectuales y figuras
publicas que simpatizan con el mode-
lo neoliberal, en Colombia la defensa
extrema del mercado va de la mano
con la defensa igualmente extrema de
la autoridad estatal. En un contexto
de inseguridad generalizada, la pacifi-
cacion por via represiva aparece, para
quienes sostienen esta perspectiva,
como el pre-requisito esencial para el
funcionamiento del mercado. Esto
explica, por ejemplo, el esfuerzo con-
siderable que han dedicado algunos

"2 De acuerdo con Sarles (2001: 47), la AID
y las agencias de los Departamentos de Es-
tado y Justicia de los Estados Unidos habian
invertido hasta 1999 “300 millones de dola-
res en proyectos sobre reformas a la justicia
y a la policia, a través de programas de asis-
tencia bilateral y regional en 19 paises™.
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economistas neoliberales prominentes
a acufiar nuevas teorias de la violencia
con claras repercusiones de politica
publica, que implican el endurecimien-
to del aparato judicial represivo (véa-
se, por ejemplo, Montenegro y Posa-
da, 2001). Dado que este tipo de vi-
sion encaja bien con la politica inter-
nacional de los Estados Unidos —par-
ticularmente con la llamada “guerra
contra las drogas,” o con la mas re-
ciente “guerra contra el terrorismo”—
que inspiran el segundo tipo de refor-
mas judiciales, en la préctica las pro-
puestas neoliberales sobre el aparato
judicial, especialmente en Colombia,
tienden a combinar la promocion del
mercado con la represion penal. Es
esta combinacion de liberalismo eco-
némico y autoritarismo penal la que
compone el nicleo de la vision
neoliberal a la que nos referimos en
este ensayo.

Ello implica, por lo tanto, como

lo sefiala el mismo Carothers (2001,
12-16), que la perspectiva neoliberal
sobre la justicia entra en colision con
frecuencia con los otros dos tipos de
reformas que han surgido en los afios
noventa, encaminadas a fortalecer las
libertades individuales y los derechos
de los grupos marginados. De hecho,
en algunas ocasiones una misma ins-
titucion ha promovido reformas que
persiguen objetivos que estan en mu-
tua tension. Por ejemplo, como se
vera en el breve estudio de caso que
" ofrecemos mas adelante sobre la AID
en Colombia, la tension entre la in-
version en mecanismos para mejorar
el acceso de grupos marginados a la
justicia (que encaja dentro del cuarto
grupo de reformas mencionado ante-
riormente), de un lado, y la inversion
en el establecimiento de un sistema
penal altamente represivo que recor-
ta considerablemente las garantias
procesales de los detenidos por
narcotrafico o terrorismo (que enca-
ja en el segundo tipo de reformas),
del otro lado, llegé hasta el punto de

generar la ruptura entre la AID y la
agencia colombiana (la FES) que ad-
ministraba los fondos que financiaban
el programa de reforma judicial. De
igual forma, parece haber una cierta
tension ideoldgica al interior de las
agencias multilaterales que financian
los proyectos entre, de un lado, una
tendencia a privilegiar la eficiencia del
sistema judicial y, del otro, una que
favorece el acceso equitativo al mis-
mo. Esta Giltima tendencia es eviden-
te, por ejemplo, en algunas afirma-
ciones ocasionales de funcionarios del
BID, de acuerdo con las cuales “cuan-
do se trata del poder judicial, los cri-
terios de equidad deben servir como
contrapeso a los principios de eficien-
cia economica” (Carrillo, 1998: 154).
Igualmente, en un balance reciente de
las actividades del BID en materia de
reforma judicial, Biebesheimer (2001:
104) sefiala la tension al interior de
dicha institucion en relacion con la fi-
nanciacion de programas de fortaleci-
miento del sistema penal. Finalmente,
segun lo relata Dakolias (2001), el
Banco Mundial ha afiadido reciente-
mente el tema del acceso de las muje-
res a la justicia a su programa de re-
forma judicial que tradicionalmente ha
enfatizado la eficiencia de los juzga-
dos civiles y comerciales.

En vista de la convivencia de las
cuatro agendas distintas de la reforma
judicial —incluso al interior de una
misma organizacion—, cualquier eva-
luacion de la orientacion y el conteni-
do de los programas reformistas debe
captar las variaciones y tensiones
existentes. Para los efectos de este
ensayo, esto implica que nuestra ca-
racterizacion de la agenda neoliberal
en materia de justicia —que identifica
dicha agenda con una combinacion de
eficientismo y autoritarismo— debe
ser vista como un tipo ideal mas que
como una descripcion exhaustiva de
ciertos programas de reforma judicial.
En la practica, como acabamos de
ver, las reformas neoliberales suelen

ir acompaiiadas de otro tipo de refor-
mas. Pero esto no implica que no sea
posible distinguir con claridad el énfasis
de las reformas neoliberales y las prio-
ridades de las organizaciones interna-
cionales y nacionales que las promue-
ven. Asi por ejemplo, la adicién de pro-
gramas de acceso a la justicia a las agen-
das de reforma judicial de la AID y el
Banco Mundial no implican que estas
agencias dejen a un lado su trabajo prio-
ritario, esto es, promover las reformas
judiciales necesarias para asegurar los
intereses geopoliticos de los Estados
Unidos (v.gr. la “guerra contra las dro-
gas” o el terrorismo), en el caso de la
AID (Vaky, 1998; Sarles, 2001) o pro-
mover las reformas requeridas para
acelerar la conversion de las econo-
mias latinoamericanas al modelo eco-
nomico neoliberal, en el caso del Ban-
co Mundial (Iglesias, 1993: 8; Shihata,
1998: 117).

Contra este telon de fondo es po-
sible entonces enunciar la tesis cen-
tral del ensayo. En América Latina en
general, y en Colombia en particular,
los programas de reforma judicial han
privilegiado —desde el punto de vista
de las cuantias invertidas y de la aten-
cion prestada— los elementos del Es-
tado de derecho que son centrales a
la agenda neoliberal —esto es, la pro-
teccion de los derechos de propiedad
y el orden piblico— en detrimento
de los elementos, igualmente centra-
les a la idea del Estado de derecho,
relativos a la garantia de las libertades
individuales y la inclusion de las cla-
ses y grupos sociales marginados. En
la tercera parte del ensayo desarrolla-
mos esta tesis y en la cuarta sugeri-
mos una alternativa a la comprension
y practica dominantes de la reforma
judicial. Para ello, sin embargo, es
necesario examinar con mayor detalle
la implementacion de los programas
sobre la administracion de justicia en
América Latina, en general, y en Co-
lombia, en particular.
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La orientacion y el
contenido de los
programas de reforma
judicial

Los programas recientes
se fundan en una concepcion
mas estrecha del desarrollo y ¢
en una version mas precisa del
papel del derecho en el desa-
rrollo que las que inspiraban
al movimiento de derecho y
desarrollo de los sesenta. De
acuerdo con el marco teérico
e ideoldgico de las reformas
emprendidas desde los no-
venta —construido a lo largo
de una serie de estudios de
miembros y consultores del
Banco Mundial y del BID—
el desarrollo es entendido en
términos de crecimiento eco-
némico, y las reformas al de-
recho deben ser disefiadas de
tal forma que apunten a di-
cho objetivo. Ibrahim Shiha-
ta, vicepresidente del Banco F
Mundial, ha explicado esta li-
nea de pensamiento en los siguientes
términos:

En América Latina y el Caribe,
como en otras regiones, la experien-
cia ha demostrado con claridad el pa-
pel esencial del derecho en el desa-
rrollo y, especialmente, la necesidad
de tener un Estado de derecho y unas
instituciones judiciales que funcionen
adecuadamente. Esto es particular-
mente notorio en lo que tiene que ver
con el sector privado, cuyo desarrollo
depende en parte de la existencia del
Estado de derecho. El Estado de de-
recho ofrece certeza y predecibilidad,
genera costos de transaccion mas ba-
jos y mayor acceso al capital... De
hecho, la experiencia mundial confir-
ma que para que sea posible un desa-
rrollo rapido y sustentable es impor-
tante que se definan y protejan los
derechos de propiedad, se hagan cum-
plir las obligaciones contractuales y se

creen y se apliquen marcos regulato-
rios rigurosos (1995a: 13).

Como se puede ver en esta afir-
macion representativa, a pesar de com-
partir con las reformas de los sesenta
la creencia en el papel central del de-
recho en la promocion del desarrollo
econdmico, las reformas neoliberales
de los noventa difieren de aquéllas en
aspectos relevantes. En primer lugar,
la concepcidn del desarrollo neolibe-
ral se centra claramente en el creci-
miento econdémico y, por tanto, aban-
dona la nocién mas comprehensiva de
desarrollo del movimiento de derecho
y desarrollo de los sesenta, que in-
cluia mayor igualdad y participacion
politica. En otras palabras, mientras
que uno de los elementos fundamen-
tales de la justificacion de las refor-
mas de los afios sesenta era contra-
rrestar la desigualdad en los paises re-
ceptores, este fin parece ser para los

actores de las reformas re-
cientes una consecuencia
eventural del crecimiento
economico. Como lo ha afir-
mado Maria Dakolias, funcio-
naria del Banco Mundial en-
cargada de los programas la-
tinoamericanos de reforma
judicial, modernizar las insti-
tuciones juridicas es una prio-
ridad porque estas “contribu-
yen a la eficiencia economi-
cay estimulan el crecimiento
que, a su vez, lleva a la dis-
minucién de la pobreza”
(1996: 71). Es evidente en
este raciocinio la creencia
problematica segtin la cual la
reduccion de la pobreza de-
pende fundamentalmente del
crecimiento econémico, an-
tes que de una combinacién
de crecimiento y medidas re-
distributivas. Desde esta pers-
pectiva, el crecimiento eco-
noémico generara efectos la-
terales que finalmente per-
mearan las capas mas pobres
de la estructura social. En segundo
lugar, precisamente debido a su con-
cepcion estrecha del desarrollo, la ola
reciente de reformas a la justicia tiene
una vision mas precisa del papel del
derecho en el desarrollo. Mientras que
los académicos norteamericanos que
durante la década de los sesenta pa-
saron varios afios en las facultades de
derecho de paises como Colombia,
Brasil y Chile veian la formacion de
abogados modernizadores como un
“caballo de Troya” que transformaria
con el tiempo la estructura institucio-
nal y social de esos paises, los con-
sultores y tecnocratas de las reformas
judiciales actuales tienen una vision
mas definida y pragmatica del papel
del derecho y la judicatura. Para este
ltimo grupo, como explicaremos en-
seguida, el funcionamiento adecuado
del mercado como motor del desarro-
llo econdmico requiere sélo de inter-
venciones puntuales en instituciones
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clave, tales como los juzgados civiles,
comerciales y penales.

Con tal orientacion, los programas
latinoamericanos de reforma judicial
desde los noventa han buscado esen-
cialmente generar cambios en las ins-
tituciones publicas, particularmente la
reforma de los sistemas judiciales. Ins-
pirados por el auge del neoinstitucio-
nalismo en las ciencias sociales al que
hicimos referencia en la primera parte
de este escrito, los creadores de di-
chos proyectos sostienen que una es-
tructura institucional adecuada —es-
pecialmente un sistema judicial ope-
rante— es indispensable para que flo-
rezcan la iniciativa privada y el buen
gobierno:

El objetivo de estos proyectos es
prestar un servicio que sea eficiente y
equitativo y que sea respetado y valo-
rado por la comunidad. En una eco-
nomia de mercado, los ciudadanos, el
Gobierno y el sector privado esperan
y necesitan que un sistema judicial efi-
ciente resuelva los conflictos y orde-
ne las relaciones sociales. A medida
que las economias de mercado se
vuelven mas abiertas y las transaccio-
nes se hacen mas complejas, institu-
ciones judiciales formales e imparcia-
les pasan a ser esenciales. Sin tales
instituciones, el desarrollo del sector
privado y la modernizacion del sector
publico no seran completos (Dakolias,
1996: 71).

Los funcionarios y académicos
que participan en estos proyectos han
tratado explicitamente de distinguirse
de sus predecesores de los afios se-
senta y han intentado evitar las difi-
cultades que llevaron al fracaso de los
programas de ese entonces. Esto es
evidente, por ejemplo, en la siguiente
afirmacion de Dakolias:

“Los objetivos y la metodologia
[de los programas de reforma judicial]
distinguen estos esfuerzos de los del
movimiento de derecho y desarrollo
de los sesenta y setenta... Hoy, la re-

forma a la ensefianza del derecho es
s6lo uno de los elementos del progra-
ma de reforma judicial. El programa
estd basado en una aproximacion
holistica que es desarrollada por las
comunidades juridicas locales
(Dakolias, 1996: 69).

Ademas del giro hacia el sistema
judicial, jcudles son las diferencias
concretas en relacion con la metodo-
logia y los objetivos del proyecto? En
cuanto a la metodologia, parece exis-
tir una conciencia mas clara acerca de
la importancia de la participacion ac-
tiva de los sectores mas prominentes
de la comunidad juridica del pais re-
ceptor —jueces, abogados, funciona-
rios estatales, personal administrativo
de la rama judicial, etc.— tanto en la
planeacion como en la ejecucion de
las reformas. En este sentido, parece
haber alguna preferencia por progra-
mas que comiencen por iniciativa de
las élites juridicas locales, asi como
una mayor atencion a la necesidad de
generar consenso local alrededor de
los programas (Jarquin y Carrillo,
1998: xi; Dakolias, 1995: 65; 2001).
Esto es particularmente importante en
relacion con programas que son finan-
ciados mediante préstamos, tales como
los patrocinados por el Banco Mun-
dial y el BID. Por ejemplo, con el fin
de promover la construccion gradual
de consenso local, el Banco Mundial
ha implementado pequefios proyectos
piloto —como en Argentina desde
1988— cuyos resultados se espera
que generen respaldo para reformas
mas ambiciosas (Dakolias, 1995: 68).

En cuanto al contenido de esta ola
de reformas, es notable la variedad
de proyectos que han sido impulsa-
dos desde la década de los noventa.
Esta variedad se explica por la co-
existencia de agendas y actores di-
versos, entre los cuales no hay coor-

dinacion sino a lo sumo “un didlogo

informal” (Ginsburg, 1995: 8). Si-
guiendo el enfoque holistico mencio-
nado por Dakolias, las instituciones

participantes se han ocupado de una
variedad de cuellos de botella de los
sistemas judiciales mediante proyec-
tos que van desde pequefios estudios
exploratorios hasta reestructuraciones
radicales del poder judicial en algunos
paises. El Cuadro 1 esboza el conte-
nido de algunos de los proyectos que
los tres actores principales de la se-
gunda generacion de derecho y desa-
rrollo han llevado a cabo en algunos
paises de la region.

Es importante tener en cuenta que
este cuadro busca ofrecer s6lo una idea
general del panorama de las reformas a
los sistemas judiciales en la region, mas
que un mapa comprehensivo de los pro-
gramas en marcha. Existen mas pro-
gramas y paises participantes que los
incluidos en el cuadro, como bien lo
muestran trabajos de investigacion re-
cientes sobre la materia (Santos, 2001;
Arenas y Gomez, 2001). Dado que el
proposito de este ensayo es caracteri-
zar la aproximacion neoliberal a la re-
forma judicial, un balance detallado de
todos los proyectos que estan siendo
llevados a cabo en la region esta mas
alla de las pretensiones del presente tra-
bajo.

Para fines analiticos, estos y otros
proyectos similares pueden ser agru-
pados en seis categorias. Ellas se ba-
san en las tareas concretas que se pro-
ponen los programas. Dichas tareas,
a su vez, encuadran en uno o mas de
los cuatro objetivos generales de las
reformas judiciales que delineamos en
la seccion anterior con base en el tra-
bajo de Carothers (2001). Primero,
una parte considerable de los progra-
mas ha apuntado al mejoramiento de
la administracion de los despachos ju-
diciales y a la reduccion de los
inventarios de procesos pendientes.
Las demoras y la congestion que ca-
racterizan el funcionamiento de los
juzgados y las cortes latinoamerica-
nas tienen sus origenes en serias defi-
ciencias tanto en la infraestructura
basica (v.gr., oficinas y equipos




CUADRO 1

PROYECTOS DE REFORMA JUDICIAL EN AMERICA LATINA EN LOS

NOVENTA

AID

Banco Mundial

BID

Argentina -Estudios de diagndstico

-Estudios de diagndstico
-Administracion de despachos
jodicial

Bolivia -Investigacion de delitos
-Resolucién alternativa de conflictos
-Defensoria piblica
-Entrenamiento de jueces

Colombi Investigacién de delitos (Fiscalia)
-Acceso a la justicia
-Resolucitn altemativa de conflictos
-Estudios de diagnéstico
-Administracién de despachos
judiciales

-Investigacidn de delitos
-Resolucién altemativa de
conflictos

Chile -Entrenamiento para jueces
Administracién de despach

judiciales
-Defensoria pablica
-Informatizacion del sistema judicial

Costa Rica -Entrenamiento para jueces

y administradores de la rama
judicial

-Evacuacion de procesos civiles

y penales

-Resolucién altermativa de conflictos

-Resolucion alternativa de
conflictos

-Administracion de despachos
Jjudiciales

-Estudios de diagnéstico
-Acceso a la justicia (Ecuador)

<Reforma al c6digo y a los juzgados
penales

-Entrenamiento a funcionanios
Jjudiciales

-Ensefianza del derecho

Guatemala -Reforma a legislacion de dimi

penal
-Investigacién de delitos

-Acceso a la justicia

Honduras -Nuevo codigo penal

-Investigacién de delitos

-Modemizacién de codigos
Infraestructura

México

Resolucidn alternativa de conflictos

-Administracién de despachos judiciales
-Infracstructura
-Acceso a la justicia

o

Um Admini i6n de desy
Jjudiciales
-Entrenamiento a funcionarios
judiciales
-Legislacidn comercial

Venezuela

-~Infrasstructura
-Administracitn de despachos

judiciales

-Reduccidn de inventarios

Fuentes: AID: Vaky, 1998; Sarles, 2001; Banco Mundial: Dakolias, 1995, 2001. BID: Carrillo, 1998; Biebesheimer, 2001,
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obsoletos) como en sistemas inade-
cuados de administracion de la carga
de trabajo. Por lo tanto, los progra-
mas de este tipo han enfatizado la ac-
tualizacion de la infraestructura y los
métodos de administracion, asi como
el uso de mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos y reformas a
los codigos de procedimiento para eli-
minar formalidades que agravan las
demoras. La ilustracion mas promi-
nente de esta categoria es el préstamo
del Banco Mundial a Venezuela
(1994), encaminado al mejoramiento
de la infraestructura y la tecnologia
disponible para el cumplimiento de las
labores judiciales.

Segundo, algunos proyectos se
concentran en la promocion de la in-
dependencia del poder judicial, parti-
cularmente mediante la introduccion
de nuevas instituciones —en especial
consejos superiores de la judicatura—
encargadas de administrar de forma
autonoma el presupuesto y la organi-
zacion del sistema judicial. De mane-
ra similar, se han destinado fondos para
impulsar reformas legislativas y admi-
nistrativas que buscan promover sis-
temas de evaluacion y nombramiento
independientes y meritocraticos en el
poder judicial.

Tercero, varios proyectos contie-
nen un elemento educativo pero, a di-
ferencia de los del movimiento de de-
recho y desarrollo de tres décadas
atras, estan destinados principalmen-
te al entrenamiento de jueces y fun-
cionarios judiciales, no de profesores
y estudiantes de derecho.

Cuarto, algunas iniciativas buscan
mejorar el acceso a la justicia de la
ciudadania en general (v.gr., median-
te la promocion de mecanismos in-
formales de solucion de conflictos
como la mediacion) y de sectores
marginados de la poblacién en parti-
cular (v.gr., mediante programas de
asesoria juridica popular o centros de
conciliacién y mediacion en zonas
marginales de las grandes ciudades,

tales como las llamadas “casas de jus-
ticia” en Colombia y Guatemala).

Quinto, unos pocos programas
han buscado fortalecer el papel de las
asociaciones de abogados, especial-
mente en relacion con la funcion dis-
ciplinaria en el seno de la profesion.
Finalmente, una parte importante de
los proyectos —en particular los fi-
nanciados por la AID— intentan for-
talecer los juzgados y las cortes pena-
les y mejorar las técnicas de investi-
gacion de los delitos. A menudo estos
programas son acompaifiados por
otros que buscan modernizar la poli-
cia “para aumentar la eficiencia de la
investigacion de crimenes graves y el
juzgamiento de quienes los cometen™
(Vaky, 1998: 139).

A la luz de este recuento somero
de las tareas especificas de los pro-
gramas de reforma judicial, es posi-
ble articular la tesis central de este
ensayo en términos mas concretos.
El énfasis neoliberal en la reforma ju-
dicial consiste en el claro predominio
—en términos del dinero invertido y
de la importancia en el discurso de las
agencias financiadoras— de los pro-
gramas puntuales dedicados a promo-
ver el funcionamiento estable de un
mercado relativamente desregulado.
Por esta razon, de las seis tareas que
acabamos de mencionar, han sido pri-
vilegiadas las que buscan garantizar la
paz publica y la seguridad contractual
requeridas por el mercado. Como lo
muestran algunos trabajos presenta-
dos en una conferencia reciente pro-
movida por el Banco Mundial, esta
deficiencia ha sido percibida incluso
por algunos de los participantes direc-
tos de los programas de reforma ju-
dicial (Van Puymbroeck, 2001).

Con el fin de ilustrar y darle so-
porte empirico a esta tesis —y para
evitar la contraproducente tendencia
acriticar el discurso neoliberal sin ana-
lizar las multiples précticas que ali-
mentan y se alimentan de dicho dis-
curso— en lo que sigue presentamos

un estudio de caso breve de un pro-
grama concreto de reforma judicial,
esto es, las inversiones de la AID en
Colombia en materia judicial. El estu-
dio de caso ilustra la manera con cla-
ridad como el imperativo del orden
publico que hace parte de la agenda
neoliberal ha desplazado otros objeti-
vos de la reforma judicial, tales como
el acceso a la justicia.

Un estudio de caso: la AID en
Colombia”

El proyecto de reforma judicial
iniciado por la AID en Colombia en
1986 es probablemente el mas
comprehensivo y duradero de este tipo
en el pais, y probablemente uno de los
mas ambiciosos de la ola reciente de
reformas en América Latina. Este pro-
yecto se destaca no sélo porque es al
que la AID ha destinado mas fondos
—y es, por lo tanto, uno de los mas
costosos de la segunda generacion—
sino también porque gozo de una esta-
bilidad notable durante doce afios.

La participacion activa de la AID
en la reforma del poder judicial co-
lombiano ha pasado por tres fases
(Santos, 2001). La primera —entre
1986 y 1991— fue de tipo exploratorio
y consistio en un principio en la fi-
nanciacion de varios proyectos de in-
vestigacion sobre congestion y mora
judiciales, y sobre mecanismos de re-
solucion alternativa de conflictos. En
este periodo, la AID también patroci-
no algunos esfuerzos inicales para in-
troducir innovaciones tecnologicas
para mejorar el sistema de informa-
cion judicial, asi como varios progra-
mas de entrenamiento para jueces y
la creacion de una biblioteca oficial

'3 Esta seccion esta basada en un proyecto
de investigacion dirigido por Boaventura de
Sousa Santos y Gabriel Gomez en el Cijus
de la Universidad de los Andes. Los resul-
tados de esta investigacion se encuentran
en Santos (2001). Véase también Arenas y
Gomez (2001).
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del poder judicial. Los recursos que
la AID destin6 a esta primera fase su-
maron 3.264.000 dolares, y fueron
administrados por la fundacion colom-
biana FES (Rondon, 1998: 18). Tan-
to la AID como la FES concibieron
estos esfuerzos exploratorios como el
prefacio a un programa ambicioso de
reforma judicial que llamaron “Pro-
grama para la modernizacion de la
administracion de justicia”.

Al final de este periodo, la AID
comenzo a trabajar en el proyecto que
pasaria a ser el centro de sus activida-
des en Colombia, esto es, la promo-
cion de un sistema penal de tipo acus-
atorio basado en la creacion de la
Fiscalia General de la Nacion, e inspi-
rado en el modelo de investigacion pe-
nal de Estados Unidos. La ocasion
propicia para este proyecto fue la de-
cision del pueblo colombiano en 1990
de elegir una Asamblea Constituyente
que se reunié durante seis meses en
1991 para redactar una nueva consti-
tucion. La AID intent6 influir en la
creacién y el disefio de la Fiscalia
mediante el /obby que ejercid y las
propuestas que presentd en las comi-
siones encargadas del tema de la ad-
ministracion de justicia en la Asam-
blea. De acuerdo con la AID y con
ciertos sectores de la comunidad juri-
dica colombiana, el sistema acusato-
rio era mas adecuado que el inquisiti-
vo, que Colombia habia heredado del
sistema continental en el siglo XIX, y
en el que los jueces no sélo dirigian la
investigacion sino también dictaban
sentencia. Tener fiscales especializa-
dos, de acuerdo con este punto de vis-
ta, traeria mayor eficiencia en la in-
vestigacion de delitos y garantizaria la
proteccion de los derechos procesales
del acusado durante el juicio. El obje-
tivo fundamental de los proponentes
del sistema acusatorio era disminuir
la alarmante tasa de impunidad en
Colombia. De acuerdo con algunos
calculos sobre la materia, a comien-
zos de los noventa sélo 5% de los cri-

menes cometidos en el pais eran in-
vestigados y castigados (Rubio, 2001).

Los resultados de los debates en
la Asamblea Constituyente sobre la
Fiscalia ilustran el proceso de trans-
plante de instituciones juridicas. Den-
tro del modelo estadounidense pro-
puesto por la AID, el papel de los fis-
cales, que pertenecen a la rama eje-
cutiva, se limita a la investigacion de
los delitos y a la acusacion ante el juez
competente. Es el juez, no el fiscal,
quien decide si el acusado debe ser
liberado o sigue detenido durante la
investigacion. Por el contrario, en el
sistema inquisitivo que existio en Co-
lombia antes de 1991 la investigacion
era una labor del poder judicial, en
cuanto los jueces tenian competencia
sobre todos los aspectos del proceso
penal. Ellos dirigian la investigacion,
decidian acerca de la libertad del acu-
sado y eventualmente lo condenaban
o absolvian.

El choque entre los dos modelos
en la Asamblea Constituyente dio lu-
gar a intensos debates. De un lado,
los defensores del modelo estadouni-
dense enfatizaban el potencial de este
para mejorar la investigacion de los
delitos. De otro lado, los criticos del
transplante sefialaban el peligro que
implicaba para la independencia judi-
cial. Desde su punto de vista, intro-
ducir en el aparato penal fiscales obe-
dientes a los mandatos del poder eje-
cutivo politizaria inevitablemente la
investigacion de los delitos y, por tan-
to, comprometeria la imparcialidad del
sistema penal y del poder judicial en
general. Dado que la independencia
judicial habia sido en Colombia la pie-
dra angular del control de los abusos
cometidos por el ejecutivo y el legis-
lativo —y dado que estaban frescos
aun los recuerdos de los efectos per-
versos de los sistemas penales
politizados creados por regimenes au-
toritarios en varios paises latinoame-
ricanos— tanto juristas tradicionales
como defensores de derechos huma-

nos se opusieron al transplante incon-
dicional del modelo estadounidense
(Uprimny, 1994).

El resultado del debate fue una
solucion intermedia plasmada en un
sistema singular. Siguiendo el modelo
por el que se inclinaba la AID, la Cons-
titucion de 1991 introdujo una nueva
institucién poderosa, la Fiscalia, cuya
funcién central seria investigar deli-
tos. Sin embargo, para evitar el peli-
gro de un sistema penal politizado, la
Constitucion incorpord la Fiscalia al
poder judicial y le dio a los fiscales
funciones judiciales tales como deci-
dir sobre la libertad de las personas
que son investigadas. La funcion de
los jueces consiste fundamentalmen-
te en decidir el fondo del caso. De
esta forma, la interaccion entre una
propuesta de transplante juridico, y la
cultura y la comunidad juridicas loca-
les dio lugar a un hibrido singular, a
una suerte de fiscal/semijuez que a
primera vista se parece mas al juez
del viejo sistema inquisitivo que al fis-
cal del sistema acusatorio. En la prac-
tica, esta figura hibrida ha tenido efec-
tos positivos moderados en la investi-
gacion de los delitos, aunque también
ha dado lugar a numerosas quejas por
la violacion de derechos humanos por
parte de poderosos fiscales dotados
de funciones judiciales (Uprimny,
1994).

La entrada en vigencia de las
transformaciones juridicas y politicas
producidas por la Constitucion de
1991 coincidio con la época en la que
la AID inici la segunda fase del “Pro-
grama para la modernizacion de la
administracion de justicia”. Esta fase,
que se extendio de 1992 a 1996, estu-
vo dominada por el interés de la ad-
ministracion de George Bush (padre)
por promover la guerra contra las dro-
gas en los paises productores, espe-
cialmente en Pert, Bolivia y Colom-
bia. Con este fin, en febrero de 1990
los gobiernos de Estados Unidos y
Colombia firmaron un acuerdo en la
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Cumbre de San Antonio, por medio
del cual aquél prometié destinar 36
millones de d6lares —que serian admi-
nistrados por la AID- a mejorar la
capacidad del sistema judicial colom-
biano para investigar y castigar deli-
tos. Este acuerdo convirtio a Colom-
bia en el mayor destinatario de fon-
dos de la AID en América Latina.
Ademas, la suma involucrada consti-
tuy6 cerca del 50% de los fondos in-
ternacionales destinados al sector ju-
dicial en Colombia en los noventa
(Garcia, 1995).

Durante la segunda fase, la AID
continuo asociada con la FES, la fun-
dacion colombiana que habia partici-
pado en el disefio y la ejecucion de la
primera fase. Ademas, conforme al
acuerdo intergubernamental que des-
tind los fondos mencionados para la
reforma judicial, los recursos debe-
rian ser asignados por un comité eje-
cutivo conformado por representan-
tes de la AID y del Ministerio de Jus-
ticia, el Consejo Superior de la Judi-
catura, la Fiscalia y la Corte Supre-
ma. El comité debia evaluar las peti-
ciones de financiacién presentadas
por las instituciones que las integra-
ban, por otras entidades gubernamen-
tales y por universidades y ONG de-
dicadas a hacer estudios y formular
politicas sobre el sistema judicial. Den-
tro del comité surgio un intenso deba-
te que ilustra bien el choque entre las
perspectivas y los intereses de la agen-
cia donante en Estados Unidos, de un
lado, y sus representates y las autori-
dades locales en el pais receptor, del
otro, que constituye una dificultad
comun de los programas neoliberales
de reforma judicial. Como lo sostuvo
Luis Roa —vicepresidente administra-
tivo de la AID en Colombia, quien fue
uno de los miembros del comité— en
una entrevista en 1996'*, aunque los
miembros de la AID en Colombia pla-
neaban al comienzo de la segunda fase
fortalecer el sistema penal en general,
la prioridad en Washington era mas
estrecha, esto es, lograr efectos inme-

diatos y directos en relacion con el cas-
tigo a narcotraficantes. Esto dio lugar a
una controversia persistente acerca de
la evaluacién de los resultados, que a
su vez impidio el dialogo fluido entre la
AID en Washington, y las instituciones
y organizaciones colombianas que ha-
cian parte del proyecto.

Siguiendo la filosofia de la segun-
da fase, y a pesar de los desacuerdos
mencionados, la asignacion de recur-
sos entre 1992 y 1995 dio clara prio-
ridad al mejoramiento de la investiga-
cion de delitos. De hecho, la Fiscalia
recibid cerca del 35% de los fondos
que fueron entregados en este perio-
do (Garcia, 1995; Rondon, 1998). Se
hizo énfasis en el entrenamiento de
nuevos fiscales en el uso de técnicas
de investigacion avanzadas, a la pro-
teccion de fiscales y jueces, y a la
construccion de la infraestructura de
la naciente Fiscalia. De hecho, como
lo explico Roa en la entrevista men-
cionada, los fondos de la AID fueron
decisivos para que la Fiscalia comen-
zara a funcionar, dado que la Asam-
blea Constituyente no previo la forma
como serian financiadas las nuevas
instituciones. Sin embargo, una parte
considerable de los fondos fue desti-
nada a proyectos variados tales como
una campaiia en los medios de comu-
nicacion para mejorar la imagen del
sistema judicial, un programa para la
reduccion de la congestion en los juz-
gados, y un plan para la consolida-
cion de un sistema eficiente de esta-
disticas judiciales (Garcia, 1995; Ron-
don, 1998).

Hacia el final de la segunda fase
(1995-1996), la percepcion de la AID
acerca de los fines del programa co-
menzo a girar hacia la perspectiva de-
fendida unos afios atras por varias de
las instituciones colombianas repre-
sentadas en el comité ejecutivo. Como
se explico en parrafos anteriores, di-
cha perspectiva concebia los progra-
mas en términos amplios, esto es,
como formas de mejorar el sistema

judicial como un todo, antes que un
sector especifico del mismo. Igual-
mente, ponia de presente la necesi-
dad de enfrentar las deficiencias no
solo de la “oferta” de justicia (esto es,
la capacidad de los juzgados y tribu-
nales para decidir los casos justa y efi-
cientemente) sino también las que
aquejaban a la “demanda” de justicia
(esto es, los multiples obstaculos que
impiden a la mayoria de los ciudada-
nos tener acceso efectivo a la justi-
cia). Como Eduardo Aldana —anti-
guo director de la FES, la fundacion
colombiana a través de la cual la AID
canalizo los fondos de las primeras dos
fases— lo explico en una entrevista
dada en 1996'°, el desarrollo de la
segunda fase llevo a la FES a la con-
clusion de que el proyecto estaba dan-
do una importancia desmedida a la
oferta de justicia. La FES busco en-
tonces dar énfasis a la demanda de
justicia mediante el apoyo a progra-
mas de acceso a la misma, entre los
que se destacaron los destinados a pro-
mover el uso de la conciliacion y la
mediacion por parte de miembros de
comunidades marginadas para resol-
ver sus disputas. La FES también de-
cidi6 dar impulso a programas de de-
fensoria publica (o seas, de represen-
tacion gratuita a acusados que no tie-
nen medios para contratar a un abo-
gado) para responder a la mayor ca-
pacidad de los fiscales para investigar
delitos.

Sin embargo, durante la tercera
fase del programa (1996-1999) el de-
terioro de las relaciones entre Colom-
bia y Estados Unidos —originado en
el hecho de que el presidente Samper
recibié en 1994 contribuciones de un
cartel de narcotraficantes para su cam-
pafia presidencial—aumento la presion

'* Entrevista realizada por Gabriel Gémez,
Bogota, diciembre de 1996.

'* Entrevista realizada por Carolina Rondén
y Gabriel Gomez, Bogota, diciembre de
1996.
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del gobierno de los Estados
Unidos por obtener resulta-
dos concretos de los proyec-
tos en términos del castigo
a narcotraficantes y de la
reduccion inmediata de los
inventarios y demoras judi-
ciales. Dado que las estadis-
ticas sobre impunidad y des- e
empefio de los juzgados y b
tribunales mostraban que el #
impacto de los proyectos '3
habia sido leve, la AID exi-
gi6 cambios que dieran lu-
gar a resultados positivos
inmediatos. La FES se opu-
so al enfoque de corto pla-
zo de la AID y se retir6 del
programa. En el momento
en que fue terminada la in-
vestigacion empirica realiza-
da para este ensayo (co-
mienzos de 1999), la AID
estaba planeando una cuar-
ta fase, esta vez sin la co-
operacion de la FES, con
recursos cercanos a los cua-
tro millones de dolares. Ade-
mas, dado que el Plan Co-
lombia —que fue aprobado en el afio
2000 y entr6 en funcionamiento a co-
mienzos de 2001— contiene un ru-
bro para la reforma judicial en Co-
lombia administrado por la AID, la
continuacion de los programas desti-
nados a fortalecer la justicia penal para
continuar la llamada “guerra contra las
drogas” es inminente.

C

Tras mas de diez afios de funcio-
namiento de los programas de la AID
en Colombia, jcudl es el balance de
sus logros y fracasos? Los proyectos
de la AID en Colombia han contribui-
do a reformas importantes, tales como
el mejoramiento de la investigacion
criminal. También han sido relativa-
mente permeables a la influencia de
las instituciones colombianas que han
participado en ellos, tal como lo mues-
tran algunos esfuerzos limitados por
atender el problema del acceso a la

justicia. Ademas, la AID financio es-
tudios sobre la justicia colombiana que
han sido una fuente de informacion
util para funcionarios e investigado-
res colombianos.

Sin embargo, las actividades de la
AID en Colombia han tenido tres ras-
gos claramente negativos. En primer
lugar, las politicas de la AID han ser-
vido a los intereses de la politica exte-
rior de Estados Unidos —particular-
mente los de la “guerra contra las dro-
gas”— antes que a las necesidades del
sistema judicial colombiano. El inte-
rés omnipresente en la persecucion de
narcotraficantes ha llevadoala AlD a
dedicar una cantidad desproporciona-
da de sus recursos a la Fiscalia, en
detrimento de otros sectores del siste-
ma judicial que contintian siendo muy
precarios. Como se explico anterior-
mente, esta tendencia también ha

afectado negativamente la
cooperacion de las institucio-
nes judiciales locales con el
programa. En segundo lugar,
la presion de la AID por ob-
tener resultados inmediatos,
tangibles, en términos del
nimero de condenas produ-
cidas por el sistema judicial
penal ha relegado a un se-
gundo plano esfuerzos de
largo plazo destinados a eli-
minar las causas de la inefi-
ciencia judicial. De hecho,
dicha presion ha sido contra-
producente aun en términos
de la investigacion de crime-
nes graves. Como lo mues-
" tra Rubio (2001), los fisca-

+| les han tendido a concentrar-
se en la resolucion de casos
faciles que les permiten lo-
grar condenas rapidas y, asi,
aumentar el nimero de in-
vestigaciones ‘“‘exitosas” que
llevan a cabo, nimero que es
utilizado como criterio para
evaluar su labor. En tercer
lugar, el lobby de la AID para
que la Asamblea Constituyente adop-
tara el modelo estadounidense —y so-
bre todo el hecho de que en la actuali-
dad esta promoviendo el mismo mo-
delo en seis paises diferentes de Amé-
rica Latina (Vaky, 1998: 138)— mues-
tra la persistencia de la vision etnocén-
trica sobre transplantes juridicos que
caracterizo a la primera generacion de
derecho y desarrollo.

Para los efectos de este escrito, la
principal conclusion del estudio de
caso es la solucion clara de las tensio-
nes internas al interior del proyecto
de la AID a favor del objetivo central
de dicho proyecto: fortalecer el apa-
rato penal colombiano, en muchas
ocasiones en detrimento de las garan-
tias procesales, para impulsar la agen-
da geopolitica del Gobierno financia-
dor (Estados Unidos) en relacion con
la infructuosa y costosa (para Colom-
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bia, en términos tanto de recursos
como de vidas humanas) guerra con-
tra el narcotrafico. A pesar de la in-
clusion de proyectos menores sobre
otros asuntos (acceso, independencia
judicial, etc.) el énfasis nitido del pro-
yecto —reafirmado en momentos de
crisis interna del programa— ha sido
el promovido por la vision neoliberal
de la justicia, esto es, la pacificacion
con visos autoritarios. En la medida
en que dicha pacificacion es vista como
la condicién esencial para el funcio-
namiento de los mercados (Montene-
gro y Posada, 2001), las reformas de
este tipo encajan bien en la vision neo-
liberal que hemos delineado en las pa-
ginas anteriores.

3. La reforma judicial y la
lectura neoliberal del
Estado de derecho: una
critica interna

Como ya lo sugerimos, en ma-
teria de administracion de justicia la
falacia neoliberal consiste en una lec-
tura selectiva y parcializada de lo que
implica fortalecer el Estado de dere-
cho. En un trabajo reciente, Adelman y
Centeno (2002: 141), con base en
O’Donnell (1994), expresan la misma
idea en los siguientes términos: “el ac-
tual credo neoliberal replica la antigua
falacia liberal de combinar los merca-
dos y la representacion sin el Estado de
derecho.” En otras palabras, se busca
fortalecer las instituciones necesarias
para garantizar el orden publico (v.gr.,
la policia y las fuerzas armadas) y faci-
litar las operaciones de mercado (v.gr.,
juzgados comerciales y civiles) sin que
se inviertan fondos y energias equi-
valentes al fortalecimiento de las ga-
rantias individuales (v.gr., el respeto
del debido proceso) y del acceso igua-
litario de todos los ciudadanos a las
renovadas instituciones (v.gr., el ac-
ceso a la justicia de los grupos margi-
nados).

Como lo muestran Adelman y
Centeno (2002) en su balance histo-
rico de las vicisitudes del Estado de
derecho en América Latina, esta asi-
metria entre libertad economica, de
un lado, y derechos civiles y politicos
(y, en tiempos mas recientes, socia-
les), del otro, ha caracterizado a la
region desde los tiempos de la inde-
pendencia. Durante todo el siglo XIX,
el equilibrio inestable entre libertad
econdmica y sujecion de la autoridad
publica a la ley fue resuelto a favor de
aquélla, lo que dio origen al patrén
clasico latinoamericano de autorita-
rismo con liberalismo econémico
(Garcia y Rodriguez, 2002). A me-
diados del siglo XX, los movimientos
populistas y las politicas de protec-
cionismo econdmico invirtieron tem-
poralmente la asimetria, a favor de la
inclusién de las masas tradicional-
mente marginadas y en contra de la
libertad econémica. La segunda parte
del siglo XX presenci6 una restaura-
cién del patrén clasico, primero a tra-
vés de dictaduras y luego a través de
democracias de baja intensidad que
adoptaron la formula econémica
neoliberal.

Como se puede ver con facilidad
en el recuento de las reformas judi-
ciales ofrecido en la seccion anterior,
la ola actual de programas sobre la
administracion de justicia perpetia la
asimetria sefialada. En el estudio de
caso de la AID en Colombia, es claro
que el efecto principal de los progra-
mas ha sido el endurecimiento de la
represion a delitos como el
narcotrafico y otros vagamente defi-
nidos como el terrorismo, en muchas
ocasiones en detrimento de las garan-
tias procesales (verbigracia, en los jui-
cios llevados a cabo por los llamados
“jueces sin rostro™”). Ademas, el énfa-
sis adicional de la agenda neoliberal
sobre la eficiencia de la justicia, como
explicaremos enseguida, deja a un lado
una pregunta fundamental: dado que,
como lo han documentado todo tipo

de estudios sobre los efectos de la
apertura econémica en América Lati-
na, los niveles de desigualdad econé-
mica son hoy aiin mas dramaticos que
hace dos décadas, ;quién tiene acce-
soreal a la justicia eficiente y con qué
resultados? El silencio de la mayor
parte de los programas de reforma ju-
dicial frente a esta pregunta pone de
presente sus efectos desiguales y pro-
blematicos. Como concluyen Adelman
y Centeno:

“Por supuesto, las reformas gra-
duales son importantes; muchos lati-
noamericanos verian con buenos ojos
incluso pequefios esfuerzos reformis-
tas. Pero la persistencia de las con-
ductas de corrupcion y abuso es sin-
toma de un problema mas serio: las
clases mas pudientes usan incluso las
instituciones y reglas “reformadas”
para reforzar el patron de aplicacion
desigual de la ley. Esto, sumado a los
efectos de la globalizacion y las politi-
cas de disminucion del Estado y libe-
racion de las fuerzas del mercado
amenaza con dar al traste con la poca
legalidad que queda en América Lati-
na, (2002: 158). La critica interna del
énfasis neoliberal de los programas de
justicia debe empezar, por tanto, por
sefialar esta tension y la asimetria exis-
tente en su interior entre los elemen-
tos facilitadores del mercado y los ele-
mentos de legitimacion del Estado de
derecho.

El descalabro econémico de Ar-
gentina y la escalada de las medidas
autoritarias en Colombia han puesto
en evidencia los peligros de una agen-
da de reforma institucional que no de
prioridad a mecanismos de inclusion
social (v.gr., acceso igualitario a la jus-
ticia) y de proteccion eficaz de las ga-
rantias individuales (v.gr., el respeto
del derecho a libertad fisica y al debi-
do proceso).

El desbalance al interior del Esta-
do de derecho generado por la vision
neoliberal de la justicia ha sido am-
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pliamente documentado por estudios
empiricos sobre el funcionamiento del
sistema judicial. Con base en ellos, es
posible mostrar que dicha tensién in-
terna genera problemas profundos en
tres frentes distintos: la legitimidad, la
equidad y la eficacia de la administra-
cion de justicia. Veamos brevemente
cada uno de ellos.

El problema de legitimidad sur-
ge porque —como lo han sefialado
estudiosos de los transplantes de ins-
tituciones judiciales estadounidenses
a América Latina (Dezalay y Garth,
2002; Dezalay y Trubek, 1994)— los
transplantes promovidos por los pro-
gramas neoliberales de reforma judi-
cial son con frecuencia parciales. Un
ejemplo claro es el de la introduccion
del sistema acusatorio en Colombia y
otros paises de la region, que exami-
namos anteriormente. En el sistema
estadounidense, la existencia de un fis-
cal proactivo y dotado de poderes
muy considerables de investigacion es
compensado por un sistema de defen-
sa de los acusados igualmente agresi-
vo que es financiado, cuando es ne-
cesario, con dineros publicos. En ge-
neral, la legitimidad del sistema juri-
dico estadounidense —a diferencia de
lo que ha sucedido tradicionalmente
en los sistemas de inspiracion euro-
pea continental— ha descansado en
este tipo de enfrentamiento de con-
trapartes en pie de igualdad (Dezalay
y Trubek, 1994). En contraste con la
idea de los abogados como servidores
de la justicia que ha imperado, por
ejemplo, en el sistema francés, en el
estadounidense la percepcion de im-
parcialidad del sistema se basa en un
equilibrio de fuerzas opuestas, esto es,
en la representacion agresiva de los
intereses de una y otra parte. Por esta
razon, una pieza fundamental de di-
cho sistema es la abogacia de interés
publico, esto es, el ejercicio del dere-
cho por parte de abogados que se de-
dican de tiempo completo a represen-
tar los intereses de individuos o gru-

pos marginados (o por parte de abo-
gados convencionales que dedican una
fraccion de su tiempo a ese tipo de
causas). Este tipo de ejercicio profe-
sional es ampliamente reconocido y
promovido por universidades, funda-
ciones y entidades estatales, que apor-
tan los fondos necesarios para su fun-
cionamiento adecuado.

El transplante neoliberal del mo-
delo estadounidense, sin embargo,
importa su aspecto represivo sin im-
portar al mismo tiempo su aspecto
garantista. En Colombia, por ejemplo,
la introduccién de la Fiscalia no ha
sido acompaiiada por esfuerzos equi-
valentes por garantizar la representa-
cion adecuada de los sindicados. Este
transplante selectivo no solo le resta
legitimidad al sistema judicial (en este
caso, al sistema penal), sino que ge-
nera resultados altamente inequitati-
vos. Asi, un estudio reciente del Con-
sejo Superior de la Judicatura de Co-
lombia (1998) encontré que las posi-
bilidades de que un acusado sea con-
denado en un juicio penal son 80%
mas altas cuando el acusado esta re-
presentado por un defensor publico
que cuando esta representado por un
abogado privado. El endurecimiento
del aparato represivo (o el aumento
de la eficiencia de la justicia) sin la
consolidacién de la abogacia de inte-
rés publico —que en general tanto en
Colombia como en otras partes de
América Latina est en un estado bas-
tante incipiente (Fundacion Ford,
2000; Dezalay y Garth, 2002)— ge-
nera, entonces, un sistema judicial con
un alto déficit de legitimidad.

El segundo problema creado por
el énfasis neoliberal en los programas
sobre administracion de justicia es la
inequidad. La obsesion con la eficien-
ciade la justicia medida exclusivamen-
te en términos del balance entre ofer-
ta y demanda —esto es, en la eva-
cuacion de los procesos pendientes en
los juzgados— ha dejado de lado otra

preocupacion igualmente importante,
que mencionamos lineas atras: ;quié-
nes son los beneficiarios principales
de la justicia?, ;qué actores 0 grupos
sociales tienen acceso a ella y por tanto
pueden aprovechar las ventajas de una
justicia eficiente? Cuando esta pregun-
ta es tomada en serio, la concentra-
cion exclusiva entre oferta y deman-
da propia de los enfoques neoliberales
se vuelve problematica. Esto es asi
porque, como lo han mostrado en de-
talle en Colombia estudios empiricos
de lajusticia civil (Rodriguez, 2001b)
y laboral (Rodriguez, 2001c), en la
practica el sistema judicial es utiliza-
do principalmente por un conjunto re-
ducido de sectores sociales, empresas
y entidades para hacer exigible una
gama estrecha de prestaciones. En la
justicia civil, por ejemplo, el estudio
mencionado muestra que durante mas
de 40 afios la gran mayoria de proce-
sos (entre el 50% y el 70%) que lle-
gan a los juzgados son de tipo ejecuti-
vo, esto es, pleitos en los que litigantes
frecuentes (v.gr., corporaciones finan-
cieras) cobran deudas de manera ruti-
naria. Por lo tanto, salvo si se pro-
mueve el acceso igualitario a la justi-
cia mediante programas tales como la
abogacia de interés publico, una justi-
cia mas eficiente puede convertirse
s6lo en un mecanismo mas afinado
de reproduccion de las ventajas de
litigantes frecuentes o, en materia pe-
nal, de las partes con mayores recur-
sos economicos. Como lo afirma
O’Donnell (1999) en su sondeo del
impacto de la falta de garantias lega-
les para los grupos marginados, la pre-
ocupacion principal debe ser si las re-
formas a la justicia estan creando las
condiciones necesarias para la pro-
teccion de los derechos de las mayo-
rias marginadas (v.gr., las clases po-
pulares, los grupos indigenas, las mu-
jeres).

Por ultimo, el desbalance interno
del programa neoliberal pone en en-
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tredicho la misma eficacia de las re-
formas. Un estudio comprehensivo de
las reformas judiciales en América
Latina hecho recientemente por
Prillaman (2000) concluye que las re-
formas mas exitosas y estables son
aquellas que invierten esfuerzos y
fondos similares en la promocion de
la independencia, la eficienciay el ac-
ceso a la justicia. De acuerdo con
Prillaman, las reformas que atienden
solo de manera desequilibrada estos
tres frentes producen una “sinergia
negativa” y fracasan. Por lo tanto, los
argumentos de eficacia —tan aprecia-
dos por la vision neoliberal— militan
igualmente a favor de un enfoque que
supere las limitaciones que hemos
seiialado a lo largo de este articulo al
estudiar el énfasis neoliberal de las
reformas judiciales.

4. Los supuestos
problematicos de la vision
neoliberal: una critica
externa desde el punto de
vista del institucionalismo
social

Las limitaciones y los efectos in-
equitativos de los enfoques neolibera-
les no derivan Ginicamente de inconsis-
tencias internas o defectos en su puesta
enmarcha. Sus problemas radican igual-
mente en sus supuestos basicos, y en
especial en una vision muy limitada de
la libertad y de las funciones del Estado
y del sistema judicial, como lo mostra-
remos a continuacion. En otras pala-
bras, se trata de tomar perspectiva
frente a la filosofia moral que inspira
a la vision neoliberal sobre la admi-
nistracion de justicia y criticar sus su-
puestos desde afuera esto es, desde
visiones diferentes del individuo y del
bien comun.

Las perspectivas neoliberales re-
ducen la libertad a su dimension ne-
gativa, o sea, a la posibilidad que tie-

ne alguien de actuar sin interferencias
de otros. Y sin lugar a dudas, estas
libertades, como la intimidad o la li-
bertad de cultos y de expresion, son
fundamentales para la proteccion de
los individuos y el funcionamiento del
Estado de derecho. Por decirlo para-
dojicamente, las llamadas libertades
negativas son muy positivas; ellas son
conquistas de la modernidad que es
necesario preservar.

Sin embargo, una cosa es defen-
der la libertad negativa, y otra muy
distinta es reducir la libertad humana
a ese componente, a fin de limitar las
funciones del Estado a la proteccion
casi absoluta de esa libertad, como lo
hacen Hayek y Nozick. Esta tesis es
cuestionable desde el punto de vista
filoso6fico, al menos por dos razones
complementarias, que han sido desta-
cadas, de diversas maneras, por mu-
chos autores'®,

De un lado, esta vision liberal ra-
dical es indiferente frente a las condi-
ciones sociales que permiten realmente
el goce de la libertad. Sin ciertos me-
dios materiales resulta imposible ejer-
cer determinados derechos, aunque
éstos se encuentren reconocidos por
el ordenamiento, y aunque ni las de-
mas personas ni el Estado intenten
obstaculizar la eleccion individual. Asi,
para utilizar un ejemplo citado con fre-
cuencia, a pesar de que el Estado no
prohiba que las personas viajen al ex-
tranjero, es claro que quien carezca
de los recursos econdémicos para su-
fragar el transporte, carece en la prac-
tica de la libertad de entrar y salir del
pais. El reconocimiento formal de un
derecho no es entonces suficiente si
la persona no tiene asegurados los
medios materiales para su ejercicio.

De otro lado, estas perspectivas
no han logrado justificar de manera
consistente por qué es ético respetar
la distribucion actual de recursos y de
propiedad. Asi, autores como Nozick
consideran que es justa todo aquella
situacion que sea resultado de com-

portamientos que hayan respetado las
reglas de apropiacion de las cosas y
de circulacion de la propiedad, por
medio de intercambios libres. Sin
embargo, estos autores no han logra-
do formular un principio de apropia-
cion respetable. La regla mas usada
para justificar la propiedad inicial so-
bre bienes naturales es algo parecido
a la figura de la ocupacién del viejo
derecho romano, segun la cual tiene
derecho a la cosa quien la ocupe por
primera vez. Pero ese principio, si es
aplicado rigurosamente, conduce a
escandalos morales. Por ejemplo, su-
pongamos que una persona ocupa la
unica fuente de agua que existe en un
desierto. Conforme al principio de
apropiacion, tendriamos que concluir
que esa persona puede legitimamente
dejar morir de sed a todos los otros
habitantes de esa region, o podria im-
ponerles cualquier precio por un vaso
de agua, conclusion que pocos esta-
rian dispuestos a aceptar'’. Precisa-
mente para evitar esos “horrores mo-
rales”, incluso un liberal radical como
Nozick acepta la llamada clausula loc-
keana, segun la cual la adquisicién ori-
ginaria por ocupacion no opera si la
apropiacion de un bien afecta negati-
vamente derechos de terceros. En
esos eventos, concluye Nozick (1988:
175), para que la adquisicion de un
bien escaso sea posible, los afectados
deben recibir una compensacion ade-
cuada. De esa manera, el principio de

1%V éase, por ejemplo, Van Parijs (1993: 102, 116),
Sen (2001: 102-ss), y Cortés (2001: 71-ss).

'7Esta situacion no es hipotética. Sen (2001:
199) ha mostrado convincentemente que las
hambrunas no derivan tanto de un problema
de disponibilidad de alimentos sino de fallas
en los sistemas de propiedad y titulacion. La
conclusion que se sigue es obvia: la preven-
cion de las hambrunas requiere invadir los
derechos de propiedad; y por el contrario,
una absolutizacion del derecho de propiedad
supone una aceptacion, en ciertos casos, de
las hambrunas.
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apropiacion mantiene cierta
respetabilidad, al evitar con-
secuencias moralmente es-
candalosas como las ham-
brunas. Al mismo tiempo,
sin embargo, corre el riesgo
de minar sus propias bases
porque, como lo destacan
Sen (2001: 103) y Van Pa-
rijs (1988: 118), una vez
que hemos admitido que la
propiedad puede ser limita-
da para evitar injusticias so-
ciales, entonces ya no es cla-
ro cual es el limite que la
propiedad y la libertad ne- |
gativa representan para las
politicas redistributivas.

La defensa a ultranza
del Estado minimo y del res-

peto radical a la propiedad
es insostenible filosofica-
mente, pues implica la acep-
tacion de situaciones que
afectan gravemente la liber-
tad real y la dignidad de las
personas. Y es que, desde
el punto de vista ético, no
se necesita discutir mucho
para concluir que sin la satisfaccion
de unos minimos sociales a todas las
personas, no solo no logra protegerse
la dignidad humana sino que incluso
la libertad real de los individuos y la
deliberacion democratica colectiva se
ven afectadas. En efecto, ;quién pue-
de razonablemente negar que la falta
de alimentacion, salud, vivienda o edu-
cacion afecta la dignidad humana, y
por ende disminuye la capacidad de
las personas para ser libres y poder
operar como ciudadanos autonomos?
Como lo sefial6 Rousseau hace mas
de doscientos afios, el ejercicio de la
libertad democrética supone un mini-
mo de igualdad factica, a fin de que
“ningun ciudadano sea suficientemen-
te opulento como para comprar a otro,
ni ninguno tan pobre como para ser
obligado a venderse”. O, por recor-
dar un autor que suele ser atractivo a
los neoliberales, el propio Adam Smith

—~—

sefial6 —en el Capitulo 1 del Libro
V de La riqueza de las naciones—
que la satisfaccion de ciertas necesi-
dades es indispensable no sélo para
asegurar la supervivencia fisica de las
personas sino también para que éstas
tengan la “capacidad de aparecer en
publico sin sonrojarse”.

Esto muestra, entonces, que una
democracia constitucional genuina su-
pone el reconocimiento de al menos
tres tipos de derechos constituciona-
les: unos derechos de defensa contra
el Estado, a fin de amparar la autono-
mia de la persona y protegerla contra
el Gobierno arbitrario, que son los de-
rechos liberales; unos derechos a la
igual participacion politica o derechos
de ciudadania politica, que tienen su
expresion mas clara en la universali-
dad del voto; y, finalmente, unas ga-
rantias materiales, que configuran una

suerte de “ciudadania social”,
pues solo con ellas existiran
verdaderamente ciudadanos
libres e iguales.

Sin embargo, algunos
podrian objetar que esta po-
sicion —que proponemos lla-
mar institucionalismo social
por razones que explicamos
en la seccion de conclusio-
nes— es inviable en socieda-
des como la colombiana, por
las distorsiones y pugnas
distributivas que genera.
® Pero la respuesta es otra: lo
. que no parece realista es un
ordenamiento politico que no
reconozca derechos sociales,
= pues dificilmente encontraria
aceptacion y legitimidad so-
cial. Incluso si en gracia de
discusion se aceptara que el
mercado es economicamen-
te eficiente en la asignacion
de bienes y recursos, lo cual
es obviamente discutible, res-
ta el problema de la integra-
cion social en sociedades
atravesadas por profundas
desigualdades sociales. Y la experien-
cia reciente no ha hecho sino confir-
mar que el mercado, por si solo, tiene
una muy precaria capacidad de inte-
gracion social, precisamente porque no
corrige las desigualdades de las que
parte ni las que genera.

Un sistema politico y juridico sin
promesas sociales a los ciudadanos en
América Latina, en general, y en Co-
lombia, en particular, es por ello hoy
inconcebible. Es posible que esas clau-
sulas generen algunas “distorsiones”
econdmicas y puede que provoquen
algunas ineficiencias en la asignacion
de los recursos, pero resultan necesa-
rias, no solo por consideraciones €ti-
cas sino porque solo de esa manera
es posible asegurar un minimo de le-
gitimidad social. Por decirlo ironica-
mente, una Constitucion que procla-
me que la eficiencia econémica y el
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crecimiento son los unicos objetivos
del Estado, terminaria siendo
ineficiente y obstaculizaria el desarro-
llo, pues tendria pocas probabilidades
de lograr la legitimidad politica sufi-
ciente para cohesionar la sociedad co-
lombiana. Tenemos entonces que pen-
sar en disefos institucionales no s6lo
para la eficiencia econémica sino para
la paz y la justicia social.

Y tampoco creemos que no sea
posible realizar politicas sociales vi-
gorosas en paises pobres, como Co-
lombia, por nuestras escasez de re-
cursos. Esta objecion debe ser toma-
da en cuenta, pero deja de lado dos
elementos basicos que le restan gran
parte de su fuerza. En primer térmi-
no, la limitacién de recursos para pro-
gramas sociales no puede ser tomada
como un dato absoluto, pues en mu-
chas ocasiones esta proviene de la falta
de estrategias estatales adecuadas para
obtener nuevos fondos para financiar
la satisfaccion de los derechos socia-
les. Y de otro lado, esa limitacion de
recursos, incluso cuando es real, no
impide la puesta en marcha de politi-
cas sociales vigorosas, por la sencilla
razon de que los programas sociales
mas importantes —como la vivienda
popular, la educacion o la salud bési-
ca— son muy intensivos en trabajo.
Por ende, las sociedades pobres pue-
den financiar esos programas, que
suelen ser relativamente mas baratos
que en las naciones opulentas, por el
bajo costo de la mano obra en los pai-
ses pobres. Amartya Sen ha explica-
do el punto con claridad, en los si-
guientes términos:

Podria muy bien sorprender que
los paises pobres puedan financiar los
procesos impulsados por la politica
social, dado que para expandir los ser-
vicios publicos, incluida la asistencia
sanitaria y la educacion, se necesitan,
desde luego, recursos. De hecho, la
necesidad de contar con recursos es
un argumento que suele esgrimirse
para posponer inversiones socialmen-

te importantes hasta que- un pais ya
es mas rico. ;Donde (como dice la
famosa pregunta retorica) van a en-
contrar los paises pobres los medios
necesarios para “financiar’” estos ser-
vicios? Es en realidad una buena pre-
gunta pero también tiene una buena
respuesta, que se halla fundamental-
mente en el andlisis de los costos rela-
tivos. La viabilidad de este proceso
impulsado por la politica social depen-
de del hecho de que los servicios so-
ciales relevantes (como la asistencia
sanitaria y la educacion basica) son
muy intensivos en trabajo, y por lo
tanto, relativamente baratos en las eco-
nomias pobres y de bajos salarios. Una
economia pobre puede tener menos
dinero para gastar en sanidad y en
educacion, pero también necesita me-
nos dinero para prestar €sos mismos
servicios, que costarian mucho mas
en los paises ricos” (Sen, 2000: 68).

5. Conclusiones: hacia un
institucionalismo social

A lo largo de este escrito, hemos
delineado los pilares tedricos de la vi-
sion neoliberal sobre la administracion
de justicia y el contenido de los pro-
gramas de reforma judicial que se ins-
piran en dicha vision. Igualmente, he-
mos ofrecido una critica interna que
pone en evidencia las inconsistencias
de las reformas emprendidas y una
critica externa que pone en tela de jui-
cio los supuestos teoricos y morales
mismos sobre los que descansa la vi-
sion neoliberal.

A pesar de que, en nuestra opi-
nion, esta reconstruccion conceptual
y el examen empirico de las politicas
neoliberales son pasos esenciales para
formular visiones y programas dife-
rentes, es claro que la critica por si
sola es insuficiente. Frente al progra-
ma neoliberal, la pregunta clave es la
que los neoliberales mismos formulan
al escuchar las criticas: “;cudl es su

alternativa?”. En la seccion anterior
ofrecimos algunos elementos de una
posicion sobre la justicia que, en
contravia del neoliberalismo, afirma
la necesidad de impulsar programas
de inclusion y justicia social que
involucren tanto al sistema judicial
como a los demas estamentos del Es-
tado. Al hacerlo, le dimos el nombre
de “institucionalismo social” a esa pro-
puesta. En esta seccion, cerramos el
ensayo mediante un esfuerzo de arti-
culacion de la orientacion y contenido
de dicha vision, con énfasis en la for-
ma como se aplica a la reforma judi-
cial.

;Por qué el nombre de institu-
cionalismo social? Por dos razones
distintas. En primer lugar —al contra-
rio de visiones que adoptan una inter-
pretacion dogmatica del marxismo y
que por tanto rechazan cualquier dis-
cusion de la “superestructura” institu-
cional— creemos que cualquier agen-
da de reforma progresista debe darle
un lugar central al disefio institucio-
nal. El aporte fundamental del neoins-
titucionalismo al conocimiento ha sido
promover la discusion sobre el efecto
de las instituciones en las economias
y las sociedades contemporaneas. Su
defecto ha sido, como lo sefialamos
anteriormente, adoptar una vision fun-
cionalista de las instituciones que rei-
fica la propiedad privada y el merca-
do. De lo que se trata, entonces, es
de tomar en serio la invitacion neoins-
titucionalista a pensar las instituciones,
pero desde una perspectiva de filoso-
fia moral y de politicas publicas que
le dé tanta importancia a la libertad
como a la igualdad. De alli que hable-
mos de un institucionalismo social. En
segundo lugar, a pesar de los muy con-
siderables aportes a la vision que pro-
ponemos hechos por las doctrinas
constitucionales que a lo largo y an-
cho de América Latina han promovi-
do la proteccion de derechos sociales,
preferimos utilizar el término institu-
cionalismo social antes que el mas
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difundido pero mas estrecho
“constitucionalismo social”, que de
hecho usamos en las primeras sec-
ciones de este trabajo. Ello se debe
a que la aplicacion del tipo de vi-
sidén que contemplamos no se li-
mita al ambito de la decision judi-
cial en materias constitucionales,
sino en general a todas las deci-
siones sobre instituciones publicas.
La proteccion de derechos socia-
les no es, por supuesto, tarea ex- P*
clusiva de los jueces, sino que com-
pete a todo el Estado y a la socie-
dad civil. En esta medida, el insti-
tucionalismo social adopta la con-
cepcién amplia de lo que es una
institucion que ha sido articulada
por el neoinstitucionalismo, pero
incluye en la discusion objetivos
fundamentales —v.gr., la legitimi-
dad del Estado, la garantia para
todos de condiciones de vida dig-
nas y la responsabilidad social de
los individuos y las empresas—
que van mas alla de la proteccion del
mercado. En este sentido, el institucio-
nalismo social tiene que ver con asun-
tos tan variados como el régimen de
impuestos, los programas de asistencia
social, las politicas laborales y de segu-
ridad social, y la politica criminal.

Dadas las pretensiones limitadas
de este ensayo, no nos ocupamos aqui
de desarrollar las implicaciones del ins-
titucionalismo social en campos distin-
tos al de la administracién de justicia.
Queda, sin embargo, planteada la agen-
da de trabajo en esa direccion. En rela-
cion con el tema especifico de este es-
crito, frente a las reformas judiciales con
énfasis neoliberal, proponemos reformas
con prioridades basadas en un institu-
cionalismo social. Y esa conclusion tie-
ne obviamente importantes implicacio-
nes sobre nuestra visién acerca de la
orientacion que deberian tener las re-
formas al sistema judicial. La pregunta
que surge es entonces hasta qué punto
son compatibles con el institucionalis-
mo social las reformas recientes y, en
caso de incompatibilidad, qué orienta-

ciones deberiamos imprimirles. Conclui-
remos entonces este escrito con una bre-
ve exploracion de dicho interrogante.

En principio, nada puede objetarse
aque las reformas pretendan hacer mas
eficiente la justicia y busquen reducir
sus costos. Una justicia més rdpida, eco-
nomica y eficaz no solo favoreceria el
desarrollo economico, conforme lo
plantean los neoinstitucionalistas, sino
que ademas tendria otras consecuen-
cias deseables en una democracia. De
un lado, la reduccion de costos de la
justicia permitiria utilizar los dineros
ahorrados en favorecer el acceso a la
justicia, o en mejorar la cobertura y
prestacion de otros servicios publicos,
como la educacién o la salud. De otro
lado, la existencia de una justicia mas
eficaz y rapida tiende a favorecer espe-
cialmente a los sectores mas vulnera-
bles de la sociedad, quienes en ocasio-
nes son los mas afectados por la con-
gestion y morosidad del aparato judi-
cial, pues no cuentan con los recursos
econdmicos para esperar los largos afios
que hoy toma un proceso judicial. No

tienen, como dice Cappelletti
(1974: 152), “resistencia para
aguardar” y por ello son quienes
mas requieren una justicia pron-
ta y rapida.

En ese mismo contexto, el
estimulo a los mecanismos alter-
nativos de resolucion de conflic-
tos, como la conciliacion o la ne-
gociacion, que s un componen-
te de muchas de las reformas re-
cientes, es en principio deseable,
al menos por las siguientes dos
razones. De un lado, permite una
| cierta reduccion de la violencia,
ya que genera espacios consen-
suales y participativos para ven-
tilar litigios, que no tenian antes
formas adecuadas de resolucion.
De otro lado, estos tipos de justi-
cia informal tienen potenciales
democraticos pues acercan la jus-
ticia a los criterios populares de
equidad y en algunas ocasiones
son procesos participativos, que
restituyen a las personas y a las comu-
nidades la capacidad de resolver sus pro-
pias controversias, dado que, en gene-
ral, las decisiones se fundan en el asen-
timiento de las partes involucradas.

Finalmente, las tentativas por lograr
no solo seguridad juridica sino ademas
controlar la violencia y disminuir la cri-
minalidad son esenciales para la conso-
lidacion democratica de América Lati-
na. La arbitrariedad judicial y la violen-
cia cotidiana son factores que obstacu-
lizan gravemente el goce de los dere-
chos humanos en la region.

Por lo tanto, el hecho de que las
reformas recientes pretendan promover
la justicia informal, eficiencia del apara-
to judicial y la seguridad ciudadana no
es entonces en si mismo cuestionable.
Sin embargo, el enfoque neoliberal tien-
de a distorsionar incluso esos proposi-
tos loables, en la medida en que centra
sus esfuerzos en construir una justicia
para el mercado, con lo cual minimiza
los problemas de desigualdad y de ex-
clusién social, y la manera como esos
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fenémenos sociales impactan las dina-
micas judiciales.

Asi, al no tomar en consideracion
esos aspectos, la informalizacion de la
justicia ha tendido a veces a traducirse
en una descarga de las obligaciones que
tiene el Estado social de brindar el servi-
cio publico de administracion de justicia.
Con esto, se produce una discriminacion
entre los ciudadanos, en la medida en
que el resultado es una justicia judicial
de primera clase, que opera para los ciu-
dadanos mas pudientes, mientras que
estos mecanismos informales constitui-
rian una justicia de segunda, para los
pobres y marginados.'® Asi, en lugar de
operar como una nueva fuente de oferta
de servicios judiciales, los procesos de
informalizacion se traducen en un nue-
vo obstaculo al acceso a la justicia. Por
ello, las reformas judiciales no pueden
desentenderse de los problemas de ac-
ceso, que siguen siendo muy graves en
nuestras sociedades.

De otro lado, el desconocimiento
de los desbalances de poder entre las
personas y grupos sociales también ha
afectado la imparcialidad de esos me-
canismos informales. En contextos so-
ciales caracterizados por profundas des-
igualdades entre las partes, la justicia
informal tiende a darle la victoria a los
mas poderosos, como lo demuestran
distintos estudios empiricos. Por gjem-
plo, la creacion del Tribunal de Vivien-
da de Nueva York que buscaba “resol-
ver de modo expedito, informal y
desprofesionalizado los conflictos entre
arrendatarios y propietarios” dio lugar a
un aumento muy considerable de lan-
zamientos (Santos, 1991: 168).

" El olvido de la desigualdad social
ha también tenido impactos negativos
sobre la imparcialidad de la justicia es-
tatal. Como lo ilustramos anteriormen-
te, las reformas recientes, centradas en
la eficiencia, no han abordado con vi-
gor la necesidad de que, dentro de la
propia administracion de justicia, exis-
tan mecanismos para que en el proceso
exista un equilibrio real entre los sujetos
procesales. En Colombia, ademas del

desbalance sefialado entre los recursos
de la Fiscalia y los de los defensores
publicos, dicha asimetria es clara en los
campos civil, laboral y administrativo,
en donde los sectores pobres solo cuen-
tan con la oferta de los consultorios ju-
ridicos, que tienen cubrimientos limita-
dos. Para que exista un proceso real-
mente imparcial, es necesario que el
Estado reequilibre la situacion de las
partes débiles. Como lo sefiala Cappe-
lletti en un estudio clasico sobre el tema:

“En verdad, para que se tenga un
proceso justo no basta que ante un juez
independiente e imparcial haya dos
partes en contradictorio, de modo que
el juez pueda escuchar las razones de
ambas. [Es] menester ademas que esas
dos partes se encuentren en condicio-
nes de paridad no meramente juridica
(lo que puede significar meramente te6-
rica) sino que haya entre ellas efectiva
paridad practica, lo que quiere decir
paridad técnica y también economica.
También en el campo del proceso, los
'derechos sociales' se manifiestan, en
suma, como la integracion necesaria
de los derechos clasicos de libertad”
(Cappelletti 1994: 110).

Finalmente, las preocupaciones por
la seguridad juridica en el enfoque neoli-
beral tienen una inaceptable selectividad,
pues existe una gran preocupacion por
salvaguardar la propiedad y los contra-
tos, pero no parece existir el mismo in-
terés en proteger los derechos funda-
mentales y las garantias sociales de los
ciudadanos. Un ejemplo claro de esta
selectividad es el recurso constante de
los equipos economicos de los gobier-
nos de Colombia y de otros paises de
la region al aumento de la edad de
jubilacién como forma de balancear
los presupuestos nacionales en vista
de las exigencias de austeridad en el
gasto publico hechas por el Fondo
Monetario Internacional. Los mismos
funcionarios y académicos que defien-
den a ultranza la seguridad juridica
para las empresas proponen —igno-
rando la evidente contradiccion prac-

tica en la que incurren— la continua
variacion de las expectativas de los tra-
bajadores en relacion con su edad de
jubilacion. La pregunta obvia es en-
tonces: jpara quién es la seguridad
juridica? En contravia de la agenda
neoliberal, el institucionalismo social
propone que la seguridad juridica sea
tomada en serio también cuando los
destinatarios de las reformas sean los
grupos sociales menos favorecidos.

Pero eso no es todo. Si la profun-
dizacién de la democracia requiere la
construccion de una ciudadania social,
como lo explicamos anteriormente, el
Estado debe tener funciones redistri-
butivas mas amplias de lo que plantea
la ideologia neoliberal. Y la adminis-
tracion de justicia jugar un papel im-
portante en la construccion de esa ciu-
dadania social, al menos en los siguien-
tes dos aspectos: de un lado, una de
las caracteristicas criticables del Esta-
do benefactor ha sido que la conce-
sién de las prestaciones necesarias
para satisfacer los derechos sociales
no ha sido siempre igualitaria ni trans-
parente porque ha dependido de cri-
terios discrecionales de las adminis-
traciones publicas. La creacion de
mecanismos judiciales que permitan
controlar el poder de esas burocracias
podria entonces asegurar una mayor
transparencia e igualdad en ese cam-
po. De otro lado —aunque el tema es
polémico— los jueces pueden, en de-
terminadas circunstancias, amparar
demandas de derechos sociales, tal y
como lo han hecho, en contextos dis-
tintos, los tribunales constitucionales

2 Existe también, por supuesto, una justi-
cia informal de primera clase para quienes
pueden pagarla: el arbitraje y la conciliacion
comercial, que se han convertido en las for-
mas preferidas de resolver las disputas que
involucran a empresas multinacionales. So-
bre el papel central del arbitraje en los pro-
cesos contemporaneos de globalizacion neo-
liberal, véase Dezalay y Garth (1996).
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de Colombia, Sudafrica, India o Hun-
gria. Con esto, se puede asegurar una
mayor eficacia de esos derechos y la
realizacion de la ciudadania social.
Ahora bien, es cierto que en la actua-
lidad, ni la teoria politica ni la practica
juridica o social han definido con cla-
ridad los rasgos que deberian tener las
funciones judiciales para la consoli-
dacion de esa ciudadania social. Uno
de los retos tedricos y practicos del
institucionalismo social es, por lo tan-
to, desarrollar un cierto “garantismo
social”, fundado en la existencia de
técnicas judiciales de proteccion de los
derechos sociales, semejantes a las que
el constitucionalismo liberal disefio
para asegurar la efectividad de los de-
rechos civiles (Ferrajoli, 2000: 68).

En conclusion, el reto de nuestra
propuesta de institucionalismo social
es entonces construir un sistema judi-
cial que contribuya a la implantacion
de un Estado social de derecho que
sea eficiente, transparente y equitati-

vo. Sin embargo, para abordar esa ta-
rea, seria ingenuo desconocer que el
Estado benefactor —que es la forma
estatal concreta que ha sido identifi-
cada tradicionalmente con los objeti-
vos del institucionalismo social— ha
sido objeto de criticas agudas formu-
ladas por neoliberales, neoconserva-
dores y marxistas. Muchas de esas
objeciones son pertinentes. Asi, es
cierto que las politicas benefactoras
generan dificultades fiscales, en oca-
siones son inequitativas y producen
intervenciones burocraticas alienantes
y poco transparentes, que erosionan
el dinamismo de las sociedades de-
mocraticas. Hay pues que tomar en
serio las criticas contra el Estado be-
nefactor pero sin abandonar los idea-
les de justicia social del Estado social
de derecho. Es pues importante no
confundir el Estado social con el Es-
tado benefactor —que, dicho sea de
paso, nunca ha existido como tal en
América Latina— o con el Estado de-

sarrollista latinoamericano, a pesar de

.los vinculos histéricos que han existi-

do entre esos tipos de Estado.

Esta diferenciacion es crucial. En
ultimas, el reto del institucionalismo
social es construir un Estado social
de derecho post-benefactor, esto es,
una forma de organizacion institucio-
nal capaz de realizar los ideales de
justicia social, pero sin las distorsio-
nes del Estado benefactor'. Sin duda,
la administracion de justicia debe ju-
gar un papel central en la realizacion
de esta propuesta, porque un cierto
“garantismo social” es necesario para
el desarrollo de una organizacion po-
litica de esa naturaleza.

' Para el desarrollo de esta idea, ver
Uprimny (2001)

Bibliografia

Abregu, Martin. 2001. “Barricades or Obstacles. The
Challenges of Access to Justice”, en Van Puymbroeck,
Rudolf (ed.). 2001. Comprehensive Legal and Judicial
Development. Washington: Banco Mundial.

Adelman, Jeremy y Miguel Centeno. 2002, “Between
Liberalism and Neoliberalism: Law’s Dilemma in Latin
America”, en Dezalay, Yves y Bryant Garth (eds.), Glo-
bal Prescriptions. The Production, Exportation, and
Importation of a New Legal Orthodoxy. Ann Arbor: The
University of Michigan Press.

Alesina, Alberto (ed.). 2002. Reformas institucionales
en Colombia. Bogota: Fedesarrollo-Alfaomega.
Arenas, Luis Carlos y Gabriel Gémez. 2001. “En busca
de justicia en los tiempos de las reformas judiciales: es-
tudios de caso en Colombia, Peri y Venezuela,” en El
otro derecho, 25: 181-229.

BID. 1998. Justice Delayed. Judicial Reform in Latin
America, Washington: BID.

Biebesheimer, Christina. 2001. “Justice Reform in Latin
America and the Caribbean: the IDB Perspective”, en
Sieder, Rachel y Pilar Santodomingo (eds.), Rule of Law
in Latin America: The International Promotion of Judi-
cial Reform. Londres: University of London: 99-141.

Buscaglia, Edgardo. 1998. “Obstacles to Judicial Reform
in Latin America”, en BID, Justice Delayed. Judicial
Reform in Latin America, Washington, BID.

Cao, Lan, “Law and Economic Development: A New
Beginning?”, Texas International Law Journal, 32: 545-
559, 1992

Cappelletti, Mauro. 1974. Proceso, ideologias, sociedad.
Buenos Aires, Ediciones Juridicas Europa-América.

Carothers, Thomas. 2001. “The Many Agendas of Rule-
of-Law Reform in Latin America”, en Sieder, Rachel y
Pilar Santodomingo (eds.), Rule of Law in Latin America:
The International Promotion of Judicial Reform, Lon-
dres, University of London, 4-16.




Revista Foro

La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia? 81

Carrasquilla, Alberto. 2001. “Economia y Constitucion:
hacia un enfoque estratégico”, en Derecho Publico, No
12, Bogota, Uniandes.

Clavijo, Sergio. 2001. Fallas y fallos de la Corte Cons-
titucional, Bogota: Alfaomega-Cambio.

Cortés Rodas, Francisco. 2001. “El proyecto politico
democritico y la cuestion de los derechos humanos so-
ciales”, en Manuel Alberto Alonso y Jorge Giraldo
Ramirez (eds.). Ciudadania y derechos humanos so-
ciales. Medellin: Escuela Nacional Sindical.

Cuéllar, Maria Mercedes. 2000. Colombia: un proyecto
inconcluso. Bogota: Universidad Externado de Colombia.

Carrillo, Fernando. 1998. “The Inter-American
Development Bank™, en BID, Justice Delayed. Judi-
cial Reform in Latin America, Washington: BID.

Chibundu, Maxwell O. 1997, “Law in Development:
On Tapping, Gourding and Serving Palm-Wine”, Case
Western Reserve Journal of International Law, 29:
1967,260.

Consejo Superior de la Judicatura. 1998. Balance
sociojuridico de la justicia penal en Colombia: 1996-
1997, Bogota: Consejo Superior de la Judicatura.

Cortés, Juan. 1995. Diagndstico cooperativo de la co-
operacion técnica internacional en el sector justicia
1990-1994, Bogota: Sipeci.

Dakolias, Maria. 1996. The Judicial Sector in Latin
America and the Caribbean, Washington D.C.: The
World Bank.

——————2001. “Legal and Judicial Reform: The Role
of Civil Society in the Reform Process”, en Sieder, Rachel
y Pilar Santodomingo (eds.), Rule of Law in Latin
America: The International Promotion of Judicial
Reform. Londres: University of London: 80-98.

Dezalay, Yves y Bryant Garth. 1996. Dealing in Virtue:
International Commercial Arbitration and the
Construction of a Transnational Legal Order. Chicago:
Chicago University Press.

2002. La internacionalizacion de las luchas por
el poder. La competencia entre abogados y economistas
por transformar los Estados latinoamericanos. Bogota:
ILSA y Universidad Nacional de Colombia.

Dezalay, Yves y David Trubek. 1994. “La reestructura-
cion de los campos juridicos y la creacion de espacios
transnacionales”, en Pensamiento Juridico, 1: 5-41.
Ferrajoli, Luigi. 2000. El garantismo y la filosofia del de-
recho. Bogota: Universidad Externado de Colombia.

Fundacion Ford, Many Roads to Justice. The Law
Related Work of Ford Foundation Grantees Around the
World. Nueva York: Fundacion Ford.

Garcia, Lucia. 1995. Informe de cooperacion técnica
internacional. Programa AID, Bogota: Minjusticia.

Garcia, Mauricio y César A. Rodriguez. 2002. “Hacia
una caracterizacion de los campos juridicos latinoameri-
canos”, en Garcia, Mauricio y César A. Rodriguez (eds.),
Derecho y sociedad en América Latina. Bogota: ILSA
y Universidad Nacional de Colombia.

Garcia Cotarelo, Ramon. 1998. “Crisis y reformulacion
del Estado del bienestar” en Javier Corcuera Atienza y
Miguel Angel Garcia Herrera (eds.). Derecho y econo-
mia en el Estado social. Madrid: Tecnos.

Gardner James. 1980. Legal Imperialism, Madison:
The University of Wisconsin Press.

Ginsburg, Tom. 1995. “Law and Development: The
Third Wave” (mimeo). Documento presentado en la Law
and Society Association Annual Conference, Toronto,
Canada.

Hayek, Friedrich Von. 1973. Law, Legislation and
Liberty. Londres: Routledge and Kegan Paul.

Henao, Juanita. 1991. La cooperacion internacional al
desarrollo en Colombia, Bogota: Cinep.

Iglesias, Enrique. 1993. “Law, Justice and Development
in Latin America in the Nineties”, en BID, Justice and
Development in Latin America and the Caribbean, Was-
hington: BID.

Jarquin, Edmundo y Fernando Carrillo. 1998.
“Introduction”, en: BID, Justice and Development in
Latin America and the Caribbean, Washington: BID.

Kalmanovitz, Salomon. 2001. Las instituciones y el de-
sarrollo econémico en Colombia. Bogota: Norma.

Kluger, Maurice y Rosental, Howard. 2000. Division
de poderes: una estimacion de la separacion
institucional de los poderes politicos en Colombia.
Bogota: Documentos de Trabajo de Fedesarrollo: 17.

Lechner, Norbert. 1992. “Estado y mercado”, en Re-
vista Foro: 18.

Martinez de Pison, José. 2001. “F. Hayek: el retorno
del viejo espiritu liberal”, en Juan Antonio Garcia Ama-
do (ed.). El derecho en la teoria social. Madrid:
Dykinson.

Montenegro, Armando y Carlos Esteban Posada. 2001.
La violencia en Colombia. Bogota: Alfaomega y Cambio.




82 La nueva derecha: ¢opcion o frustracion para Colombia?

Revista Foro

North, Douglass C., 1990. Institutions, Institutional
Change and Economic Performance, Cambridge:
Cambridge University Press.

Nozick, Robert. 1988. Anarquia, Estado y utopia. Méxi-
co: Fondo de Cultura Econémica.

O’Donnell, Guillermo. 1994. “Delegative Democracy”,
en Journal of Democracy 5(1).

—————1999. “Polyarchies and the (Un)Rule of Law
in Latin America: A Partial Conclusion,” en O’Donnell,
Guillermo, Juan Méndez y Paulo Pinheiro (eds.), The
(Un)Rule of Law and the Underprivileged in Latin
America, Notre Dame, University of Notre Dame Press:
303-338.

Prillaman, William. 2000. The judiciary and Democratic
Decay in Latin America. Westport, Conn: Praeger.

Requejo Coll, Ferran. 1994. Las democracias, Barcelo-
na: Ariel.

Rodriguez, César A. 2001a. “Globalizacion, reforma judi-
cial y Estado de derecho: el regreso de los programas de
derecho y desarrollo,” en El otro derecho, 25: 13-50.

—2001b. “La justicia civil”, en Santos,
Boaventura y Mauricio Garcia, E/ caleidoscopio de las
Jjusticias en Colombia, Bogota: Uniandes-Siglo del Hom-
bre-Colciencias-CES.

2001c. “La justicia laboral”, en Santos,
Boaventura y Mauricio Garcia, (dirs.), El caleidoscopio
de las justicias en Colombia, Bogota: Uniandes-Siglo
del Hombre-Colciencias-CES.
Rondén, Carolina. 1998. “La cooperacion internacional

en materia de justicia en Colombia”, tesis de grado, Uni-
versidad de los Andes, Facultad de Derecho.

Malcolm Rowat, Waleed Malik, y Maria Dakolias (eds.).
1995. Judicial Reform in Latin America and the
Caribbean : Proceedings of a World Bank Conference.
Washington: Banco Mundial.

Rubio, Mauricio. 2001. “la justicia penal”, en Santos,
Boaventura y Mauricio Garcia, El caleidoscopio de las
Jjusticias en Colombia, Bogota: Uniandes-Siglo del Hom-
bre-Colciencias-CES.

Santos, Boaventura. 1991. Estado, derecho y luchas so-
ciales. Bogota: ILSA.

—————2001. “Derecho y democracia: La reforma glo-
bal de la justicia”, en Santos, Boaventura y Mauricio
Garcia, El caleidoscopio de las justicias en Colombia,
Bogota: Uniandes-Siglo del Hombre-Colciencias-CES.

Sarles, Margaret. 2001. “USAID’s Support of Justice
Reform in Latin America”, en Sieder, Rachel y Pilar

Santodomingo (eds.), Rule of Law in Latin America: The
International Promotion of Judicial Reform. Londres:
University of London: 47-79.

Sen, Amartya. 2000. Desarrollo y libertad. Bogota: Pla-
neta.

2001. “Propiedad y hambre” en Precedente.
Anuario Juridico. Cali: Icesi.

Shihata, Ibrahim F. I. 1995a. “Judicial Reform in
Developing Countries and the Role of the World Bank”,
en Rowat et al. (ed.), Judicial Reform in Latin American
and the Caribbean, Washington D.C.: The World Bank.

1995b. “Legal Framework for Development:
The World Bank’s Role in Legal and Judicial Reform”,
en Rowatet al. (ed.), Judicial Reform in Latin American
and the Caribbean, Washington D.C., The World Bank,
1995b.

———1998. “The World Bank”, en BID, Justice
Delayed. Judicial Reform in Latin America, Washing-
ton: BID.

Snyder, Francis G. 1982. “The Failure of Law and
Development”, Wisconsin Law Review: 373-395.

Tamanaha, Brian. 1995 “Law and Development”, The
American Journal of International Law, 89: 470-485.

Trubek, David y Marc Galanter, 1974. “Scholars in Self-
Estrangement: Some Reflections on the Crisis in Law
and Development Studies in the United States”,
Wisconsin Law Review, 1062-1102.

Uprimny, Rodrigo. 1994. “Fiscal general o General fis-
cal”, en Revista del Colegio de Abogados Penalistas
del Valle, 20.

——2001. “Constitucion de 1991, Estado social y
derechos humanos: promesas incumplidas, diagnosticos
y perspectivas”, en VV.AA. El debate a la Constitu-
cion. Bogota: ILSA y Universidad Nacional.

2002. ;Existe una proteccion judicial opti-
ma de los derechos sociales? Una perspectiva consti-
tucional comparada sobre las formas y grados de
Justiciabilidad de los derechos sociales. Bogota
(mimeo).

Vaky, Paul. 1998. “U.S. Agency for International
Development”, en Justice Delayed. Judicial Reform in
Latin America, Washington: BID.

Van Parijs, Philippe. 1993. ;Qué es una sociedad jus-
ta? Barcelona: Ariel.

Van Puymbroeck, Rudolf (ed.). 2001. Comprehensive
Legal and Judicial Development. Washington: Banco
Mundial.




| Revista Foro

Historia de un presente con futuro

83

Fundacion Foro Nacional por Colombia 20 aios

Historia de
un presente con futuro-

Esperanza Gonzélez

Directora de Foro Nacional por Colombia

FUNDACION FORD
NACIONAL PIJR COLEY.AA

Foro Nacional por Colombia celebré sus 20 afios de existencia con un acto académico y social realizado en el hotel Suite Jones, el pasado 8 de noviem-
bre. De izquierda a derecha, Francisco Leal Buitrago, Adolfo Alvarez, Fabio Veldsquez y Esperanza Gonzélez, directora nacional de  Foro.

esde su creacion, la Funda

cién Foro Nacional por Co

lombia ha estado comprome-
tida con todos aquellos procesos que
promueven la democratizacién de la
sociedad y del Estado colombiano y
le ha apostado de una manera espe-
cial ala transformacion del pensamien-
to democrético del pais. La Funda-
cién no ha sido ajena a los grandes
cambios y transformaciones vividos

en el pais, cambios que, para infortu-
nio de la mayoria de los colombianos,
no siempre han estado ligados a prop6-
sitos progresistas y de corte democriti-
co. En tal sentido, ha intentado, con base
en una lectura permanente de la reali-
dad nacional e internacional, perfilar su
accion de manera que responda a las
exigencias de un pafs que sigue pensan-
do mayoritariamente que la democra-
cia, la justicia social y la convivencia

pacifica son valores fundantes de
nuestro futuro.

En efecto, su nacimiento estuvo
estrechamente vinculado al desarro-
llo de los movimientos populares en

*Texto de la intervencién de Esperanza
Gonzilez, directora nacional de Foro, en el
acto de celebracion de los 20 afios de la
Fundacion.
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Colombia, y esa fue y sigue siendo
una marca que define la identidad de
la Fundacion. Cuando un grupo de in-
telectuales colombianos concibieron la
idea de crear a Foro, lo hicieron ani-
mados por la necesidad y la profunda
conviccion de que la inica manera de
enfrentar el régimen politico autorita-
rio, heredado de la hegemonia
bipartidista en Colombia, era fortale-
ciendo los movimientos populares y
construyendo una apuesta que tuvie-
ra como nticleo de inspiracion la de-
mocratizacion de dicho régimen y la
transformacion de las practicas socia-
les y politicas a la luz de un imagina-
rio de democracia y justicia social. Asi
lo hemos venido haciendo en estas dos
décadas y lo seguiremos haciendo,
porque creemos que hoy mdas que nun-
ca en Colombia el escenario demo-
cratico esta estrechamente relaciona-
do con una sociedad civil fuerte y con
una poblacion organizada que se mo-
vilice en torno a propdsitos colecti-
vos. Foro seguira aportando a través
de sus estudios a la comprension de
las diversas expresiones de la socie-
dad en la escena publica, y continua-
ra acompaiiando a aquellos sectores
comprometidos con el ideal de una de-
mocracia abierta y participativa.

A mediados de la década de los
80, uno de los mas importantes deba-
tes politicos en el pais gir6 en torno a
la reforma del Estado y al fortaleci-
miento politico y administrativo de los
entes territoriales. El proceso de des-
centralizacion marc6 sin duda en ese
momento un hito historico, no sélo
por el cambio significativo que sufrié
la arquitectura del Estado en su con-
junto, al devolver competencias, re-
cursos y autonomia politica y admi-
nistrativa a los municipios y departa-
mentos, sino porque cred las condi-
ciones para una apertura democrética
a través de la institucionalizacion de
la participacion ciudadana en la ges-
tion local. La Fundacion estuvo aten-
ta a esos cambios, participd activa-

mente en esa discusion y realizo una
importante labor de difusiéon y pro-
mocién de los cambios que se esta-
ban operando en esa coyuntura, con-
vencida de que la reforma municipal,
a pesar de sus limitaciones, tenia un
inmenso potencial de cambio demo-
cratico. La Constitucion de 1991 nos
ratifico en esa hipotesis y nos planted
nuevos retos de accion politica.

Desde entonces Foro ha venido
jugando un rol importante en la de-
fensa, difusion y promocion de la des-
centralizacion y de la democratiza-
cion de la gestion municipal. Mu-
chas de las tareas de investigacion,
analisis y reflexion desarrolladas por
la institucién han buscado fijar los
derroteros mas solidos para fortalecer
los poderes locales desde una perspec-
tiva moderna y democratica. Buena
parte de nuestros estudios, de nuestro
trabajo de intervencion social y de
nuestro esfuerzo editorial, reflejan esa
linea de pensamiento.

El trabajo con los movimientos
sociales y con los actores municipales
poco a poco nos fue convenciendo de
que no bastaba con que hubiese un
marco legal e institucional para la par-
ticipacion, sino que era necesario
transformar mentalidades y compor-
tamientos en la poblacion, pero parti-
cularmente en sus dirigentes sociales
y politicos, trabajar en favor de una
nueva cultura ciudadana y colocar en
el centro del debate los temas de los
derechos humanos y el ejercicio de la
ciudadania. Tal conviccion nos llevo
a finales de la década del 80 a iniciar
una tarea, pionera en el pais, de for-
macion de lideres sociales en perspec-
tiva democratica a través de un pro-
grama de Escuelas de Liderazgo en
varias regiones del pais. Ese progra-
ma sigue vigente en Foro y no duda-
mos de sus bondades, asi como tam-
bién de sus limitaciones. Lo cierto es
que la posibilidad de una Colombia
democratica depende de un recambio
en el liderazgo social y politico, que

introduzca nuevas ideas y nuevos es-
tilos de relacion con la gente y con la
politica.

Pero, precisamente, se trataba de
inculcar en estos lideres un imagi-
nario democratico que inspirara su
desempeiio, lo que nos llevd a pen-
sar en la necesidad de trabajar en el
campo de la cultura democratica y
los derechos humanos. Desde princi-
pios de la década pasada, Foro traba-
ja en este campo con sectores muy
diversos: nifios y jovenes, maestros,
mujeres, sectores de la tercera edad,
dirigentes barriales y campesinos, fun-
cionarios municipales. EI énfasis es .
la promocion de los derechos huma-
nos (su significado, los mecanismos e
instrumentos para su proteccion). Par-
ticipamos en redes y mesas locales por
la paz y en comités interinstitucionales
que trabajan en ese campo. Igualmen-
te, Foro desarrolla una reflexion y una
serie de acciones interinstitucionales
relacionadas con el fenomeno del des-
plazamiento forzado, labores de asis-
tencia y asesoria a personas y organi-
zaciones; y la concertacion con
Personerias y la Defensoria del Pue-
blo de acciones orientadas a la pro-
mocion de los mecanismos de pro-
teccion de los derechos. A lo largo
de los Gltimos afios se han generado
espacios de intercambio institucional
no solo con organismos que tienen in-
jerencia en el tema (Consejeria Presi-
dencial para los Derechos Humanos,
Defensoria del Pueblo y Personerias,
entre otras) sino también con las or-
ganizaciones sociales y las ONG, que
trabajan en la defensa y promocion
de los D.H y del DIH.

Una caracteristica del trabajo de
Foro en los ultimos afios ha sido su
relacion fluida con otras organizacio-
nes no gubernamentales, con otros
actores sociales y con sectores acadé-
micos en todo el pais. Estamos con-
vencidos de que uniendo esfuerzos
logramos mejores cosas y mayores
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impactos. La articulacién de esfuer-
zos institucionales, en una sociedad
como la colombiana, caracterizada
cada vez mas por la fragmentacion y
el individualismo, es una clave de oro
para lograr incidir en los destinos del
pais. En ese mismo sentido, hemos
participado desde hace muchos afnos
en redes internacionales en las que
participan instituciones pares con las
cuales hemos intercambiado expe-
riencias, realizado proyectos conjun-
tos y desarrollado aprendizajes de
gran importancia.

La linea editorial, con la Revista
Foro a la cabeza, es muestra feha-
ciente de nuestro trabajo. Mads de 44
titulos de libros publicados, 45 niime-
ros de la Revista Foro, separatas de
la misma, boletines especializados, pu-
blicaciones peri6dicas como Foro De-
bates, separatas en grandes diarios,
documentos y materiales sobre la pro-
blemadtica de la mujer en Colombia,
etc., son una real contribucién a la
formacién de una cultura democrati-
ca y significan una importante pre-
sencia de Foro en la lucha por “inci-
dir en la transformacién del pensa-
miento democritico en el pais™ .

Estos propdsitos institucionales se
han construido mediante el esfuerzo,
compromiso y tenacidad de hombres
y mujeres que han puesto su grano
de arena para hacerlos realidad. Mu-
jeres y hombres que desde sus dife-
rentes perspectivas, profesiones, an-
helos, intereses, han ido configuran-
do lo que hoy es Foro. Gracias a
ellas y a ellos podemos estar hoy
celebrando nuestros 20 afios de exis-
tencia institucional. Cada funcionaria
y funcionario, cada director y direc-
tora, cada miembro de la Asamblea
de Socios que han pasado por Foro,
han dejado su huella y su marca inde-
leble en los logros que hemos obteni-
do y en este proyecto que tiene vi-
gencia y que seguird trasegando y dan-
do la lucha durante mucho tiempo.

Investigadores, directivos, socios, empleados y amigos de Foro Nacional por
Colombia celebraron con entusiasmo los 20 afos de labores de la Fundacién
en favor de la democracia y la formacién de una nueva cultura ciudadana y

democritica.

Como toda ONG, hemos tenido
muiltiples dificultades y problemas.
Pero quizas podemos decir que en eso
también somos fiel copia de este pafs,
hemos resistido los embates de muy
diverso origen, que intentan minimi-
zar o acabar con nuestro trabajo. Se-
guimos de pie resistiendo las tormen-
tas pero con la conviccién de que
siempre existe un futuro mejor. Hoy
podemos decir que hemos ganado en
experiencia, en conocimiento, en to-
lerancia, en responsabilidad, pero tam-
bién tenemos la certeza de que toda-
via nos queda un trecho muy largo
por recorrer y un camino signado por
tropiezos y triunfos. Dificultades que
deberemos sortear con la ayuda y co-
laboracién de todos aquellos que es-
tan comprometidos en la construccion
de un pais mejor.

Foro ha sufrido cambios y trans-
formaciones de gran calado. Hace 20
afios era casi imposible pensar que una
ONG, de corte democritico y progre-
sista, estuviera en manos de mujeres.
Hoy podemos sefialar que se han dado
cambios muy significativos: Cuatro
mujeres estamos al frente de los des-
tinos de la Instituciéon. En Cali,
Barranquilla, Ibagué, y en la presiden-

cia, los cargos directivos han sido asu-
midos por mujeres. Mujeres que han
luchado por ganarse un espacio, que
han contribuido en la construccién de
nuevos escenarios, de nuevas practi-
cas, de nuevos liderazgos, de nuevos
suefios y anhelos. Mujeres que es-
tamos acompafiadas por hombres y
por otras mujeres que creen en no-
sotras, que nos han dado su voto de
confianza y que nos apoyan de ma-
nera solidaria y comprometida en la
lucha diaria por visibilizar la institu-
cion, por cumplir a cabalidad los
principios institucionales y por con-
seguir que se haga realidad una nue-
va Colombia: una Colombia mds de-
mocritica, mas tolerante, mas equita-
tiva, mas pacifica.

Pero, FORO no seria lo que es
sin la ayuda, la solidaridad, la entrega
y el compromiso de nuestra red de
amigos y amigas, de las ONG pares
de Foro, de Viva la Ciudadania, de la
Red Viva, de nuestros amigos y ami-
gas de las ONG de América Latina y
de quienes le han apostado a la cons-
truccion colectiva de escenarios y es-
pacios de deliberacion y actuacién en
busca de nuevos horizontes y espe-
ranzas para nuestro pais y la region.
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Foro es hoy lo que es por el apo-
yo y acompafiamiento de varias agen-
cias de cooperacion. Novib, la EED,
la Fundacién Heinrich Boell, Misereor,
Diakonia, la Fundacion Ford, el Mo-
vimiento de Laicos por América Lati-
na, Kate, Iepala y la Unién Europea,
para mencionar las mas importantes,
nos han brindado su apoyo durante
estos 20 afios de trabajo. A ellos y
ellas muchas gracias por confiar en
nosotros, por apoyarnos y seguirnos
apoyando en momentos en que se re-
quieren acciones decididas y agresi-
vas para encontrar caminos a la crisis
que atraviesa el pais. Gracias porque
nos sentimos acompaiiados por todas
esas instituciones que le apuestan a
una Colombia mejor.

Las ONG democraticas estamos
viviendo un momento dificil. Diver-
sos sectores, tanto del Estado como
de la sociedad, adelantan acciones de
estigmatizacion, de mala prensa, e in-
cluso de persecucion, bajo el pretex-
to de que somos defensores de los gru-
pos insurgentes. Hacen parte de esa
escalada contra las Ong hechos como
el allanamiento a las oficinas de la
Asamblea Permanente por la Paz en
Bogota, que denunciamos y rechaza-
mos enérgicamente. Sentamos nues-

tra voz de protesta por este tipo de
hechos y por las acusaciones sin fun-
damento que se estan haciendo a ins-
tituciones como las nuestras, que no
hacemos otra cosa que luchar por la
equidad, por la justicia y la democra-
cia. Nuestro trabajo es ciertamente
politico, pero siempre en la perspecti-
va de obtener una sociedad mejor y
un Estado abierto a la voz de los ciu-
dadanos y las ciudadanas, al servicio
de los intereses colectivos.

Por ultimo, no sobra compartir con
ustedes los deseos y anhelos que la
Familia Foro tiene en estos tiempos
aciagos. Anhelos que muchos y mu-
chas de ustedes comparten; que cada
dia buscan con su trabajo, esfuerzo y
teson y que lo demuestran con su
compromiso y fe en este pais. Hoy,
todavia seguimos insistiendo en eri-
girnos como una institucion sélida,
moderna, democratica, profesional,
eficiente; una organizacion articulada
a su entorno para promover dinami-
cas de organizacion social, para forta-
lecer la intervencion ciudadana, la
modernizacion del Estado, la gestion
publica, el mejoramiento de la calidad
de vida, la equidad en todas sus di-
mensiones, la defensa y proteccion de
los derechos humanos y el afianza-
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miento de la democracia. Seguimos
luchando por un Foro que defienda y
asuma la investigacion como parte
de su quehacer cotidiano; que sea ve-
hiculo del pensamiento democratico
en el pais, que contribuya a buscarle
salidas a la crisis y a luchar de manera
mancomunada con otras organizacio-
nes democraticas para obtener la es-
quivay lejana paz; un Foro aliado con
sectores sociales y con instituciones
que promuevan el afianzamiento de
practicas y valores democraticos. Un
Foro que haga parte de redes nacio-
nales e internacionales interesadas en
la construccion de paz y de democra-
cia. Creemos y tenemos la certeza de
que en la materializacion de esos an-
helos y deseos ustedes, amigas y ami-
£0s, nos van a seguir acompaiiando.
Seguimos teniendo confianza en que
el trabajo que dia a dia hacemos va a
rendir los frutos esperados. Creemos
que las utopias, los suefios y anhelos
que hemos construido colectivamen-
te con la fuerza y decision de mu-
chas mujeres y hombres, van a confi-
gurar un nuevo pais, una nueva de-
mocracia, una mejor sociedad. Las in-
vitamos y los invitamos para que no
desfallezcamos en la construccién de
ese nuevo escenario.
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Conflicto

y politica en Colombia

Francisco Leal Buitrago

En Colombia, los procesos politicos
han sido inestables y han generado conflic-
tos con tendencia a sobrepasar la capaci-
dad de la sociedad para controlarlos. Esta
tendencia se agravé en las dltimas dos dé-
cadas, en la medida en que su recurrencia
facilito la gestacion de organizaciones,
como las de los narcotraficantes, las gue-
rrillas y los paramilitares, con capacidad de
reproducirse y fortalecerse, estimuladas por
la relativa facilidad de cumplir con sus ob-
jetivos y los bajos costos que ello implica.
En el proceso que llevé a esta situacion so-
bresalen los conflictos de orden politico,
que sirvieron de estimulo para la formacién
de otros de naturaleza diferente, pero so-
bre todo para diversificar y generalizar los
medios violentos utilizados por los grupos
de delincuentes para lograr sus fines inme-
diatos.

En el pais persisten factores sociales
destacados de orden estructural, que sir-
vieron de base para la generacién de condi-
ciones favorables para que los procesos his-
téricos desembocaran en la situacion sefa-
lada. La prolongada permanencia de esos
factores fue motivada por la forma como
evoluciond la organizacion de la sociedad
sobre la base de relaciones sociales espe-
cificas, en especial por el papel politico ju-
gado por los grupos dirigentes en el proce-
so de modernizacién capitalista ocurrido
durante las tdltimas seis décadas. Entre esos
factores se destacan los siguientes seis.

1. Regionalizacién social acentuada, dis-
persa, aislada y con tendencia endégena,
que ha dificultado una integracion politica
adecuada para la formacién de nacién. Den-
tro de este contexto disgregado, no se han
creado referentes nacionales fuertes, dina-
micos y estables. A diferencia de buena

Tlustraciéon de Mauricio Sudrez Acosta
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parte de los paises de América Latina, la
ausencia de populismo limit6 la ya débil ten-
dencia de integracion del pueblo en un con-
texto nacional. La debilidad politica de la
nacion impide ademas el fortalecimiento
sostenido de estructuras de orden nacio-
nal, entre las que se destacan el Estado, la
sociedad civil y los partidos politicos.

2. Debilidad politica del Estado, refle-
jada en la escasa capacidad para generar
confianza y credibilidad en sus institucio-
nes, es decir, legitimidad. Esta situacion se
muestra también en la limitada posibilidad
de administrar los conflictos sociales. La
debilidad estatal se escudé durante un siglo
en un bipartidismo premoderno, absorben-
te y sectario, con cobertura nacional poli-
clasista por razon de las guerras civiles li-
bradas en su nombre durante la segunda
mitad del siglo XIX. La Iglesia catolica,
igualmente absorbente y premoderna, cum-
plié también este papel de sustitucion dis-
torsionada de las funciones estatales.

3. Fragilidad de la sociedad civil, con
escasas organizaciones hasta hace pocas
décadas, la mayoria de las cuales sdlo ex-
presaban intereses exclusivos de las é€lites.
La proliferacion contemporéanea de organi-
zaciones de la sociedad civil ha sido dis-
persa y ligada en buena parte a fuentes ex-
ternas de financiacion, ademas de que no
tienen capacidad apreciable de expresarse
para crear consecuencias publicas impor-
tantes. Las organizaciones de base surgi-
das de los procesos econdémicos y politi-
cos derivados de la modernizacion capita-
lista no han sido aprovechadas para apoyar
las escasas iniciativas de construccion na-
cional. Las dificultades para ejercer lideraz-
gos, debido a las amenazas derivadas del
conflicto armado interno, limitan cualquier
intento de fortalecimiento de la sociedad
civil.

4. Concentracion extrema de la riqueza
y el ingreso, y consecuente polarizacion
entre pobreza y riqueza, sin variaciones im-
portantes aun durante el periodo de velo-
ces y profundas transformaciones sociales
del ultimo medio siglo. Esta polarizacion fue
amortiguada por el crecimiento de los sec-
tores medios derivado de la modernizacion

capitalista y su urbanizacion acelerada,
amortiguacion que se ha revertido desde
mediados de los afios noventa. La exclu-
sion social de gran parte de la poblacion es
el principal corolario de este factor estruc-
tural.

5. Reproduccién sostenida del campe-
sinado pobre y excluido, debido en buena
parte a la existencia de fronteras agrarias
aisladas, dispersas, moviles y relativamente
ilimitadas, que mediante la colonizacion es-
pontanea cumplieron el papel de véalvula de
seguridad para los conflictos sociales, en
particular los rurales, hasta hace un par de
décadas. La persistencia del problema agra-
rio de concentracion de la propiedad terri-
torial y baja productividad ha sido también
importante para la reproduccion de ese cam-
pesinado. Esta clase social facilito en gran
medida, al menos por dos décadas (1965-
1985), la existencia de las guerrillas.

6. Incapacidad de formular politicas
sociales —incluidas las economicas—, pero
sobre todo de implementar las ya aproba-
das con el fin de integrar a los sectores ex-
cluidos y romper con la tendencia de con-
centracion de la riqueza y el ingreso. Este
hecho ha facilitado la continuidad de la for-
ma no regulada de acumulacién contempo-
ranea de capital y la permanencia de anti-
guos privilegios, entre los que sobresalen
los de los terratenientes. La representacion
politica distorsionada —con respecto a la
diversidad de la poblacion— en las institu-
ciones publicas ha ayudado a mantener ta-
les incapacidades.

En un contexto social, en el que esta-
ban presentes los seis factores estructura-
les anteriores, desde hace menos de seis
décadas comenzo un tardio, veloz y desor-
denado proceso de modernizacion capita-
lista, caracterizado por una rapida y disper-
sa urbanizacion, una amplia e inestable di-
versificacion social y gran dificultad de pla-
neacion. A este proceso se le sumo, desde
finales de los afios cincuenta, una moderni-
zacion estatal, sustentada en la confluencia
politica bipartidista de distintos intereses de
las dispersas élites, pero carente de un pro-
yecto politico integrado de nacion. Los ra-
pidos cambios sociales producidos por esta
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modernizacion capitalista «espontdnea»
desbordaron desde sus inicios la fragilidad
del Estado y fueron canalizados por el sec-
tarismo bipartidista, provocando una gue-
rra civil no declarada conocida como “la
Violencia” (1946-1965).

Este proceso de modernizacién capi-
talista integré y transformé antiguos pro-
blemas sociales no resueltos —en particu-
lar el agrario—, a los que se les agregaron
los producidos por los nuevos cambios —
como la violencia surgida de la confronta-
cién partidista de las élites—, sin que se
plantearan soluciones duraderas. Las apa-
rentes soluciones a los conflictos sociales
se diluyeron, a medida que la incapacidad
politica de administrar la modernizacion se
sumo a la debilidad del Estado. Con el fin
de buscar prontas soluciones, las élites tra-
taron de incorporar los conflictos sociales
al limitado régimen bipartidista liberal-con-
servador del Frente Nacional (1958-1974),
como mecanismo integrador de unos inte-
reses de la sociedad cada vez mds varia-
dos y dispersos. Con este nuevo régimen,
la burocratizacion y el clientelismo sustitu-
yeron al sectarismo como motor de repro-
duccidn del bipartidismo, expandiendo el
aparato del Estado como soporte politico
y de integraci6n frente a la diversificacion
de intereses y al aumento de los conflictos
sociales.

Este modelo politico elitista de integra-
cién social supuso, ademds, que al supri-
mir los mecanismos de oposicion democré-
tica se limaban las asperezas politicas del bi-
partidismo —absorbente hasta ese entonces,
debido al sectarismo— y se disminufan
los conflictos. Pero la diversifica-
cién social crecié por fuera de los
intereses de un establecimiento li-
mitado en su influencia a partir de la
desideologizacién del bipartidismo,
creando sus propios medios de protesta
y de oposicion. La inestabilidad social
desbordd, entonces, el control de
las profusas pero dispersas
normas legales, a medi-
da que su aplicacién
equiparé las protestas f*" -
sociales con la subver- NG

sion nacida de los rezagos de “la Violen-
cia”, los estimulos de la guerra Fria y la
ausencia de una oposicion regulada. La no-
table estabilidad macroecondmica y de las
instituciones politicas liberales sirvié de
amortiguador social, e hizo pensar que la
ebullicién de la sociedad era controlable
mediante la continuidad institucional —in-
cluida de facto la del Frente Nacional—y
la improvisada pero persistente represion
oficial.

El contexto social y politico en el que
confluy6 el pais en los afios ochenta —con
un entorno geografico favorable— estimu-

- 16 el crecimiento del narcotrafico, mediante

el aprovechamiento de las necesidades de
la poblacién campesina en las zonas de co-
lonizacién, la proteccidn por parte de la sub-

Tustracion de Mauricio Sudrez Acosta



| 90 Ideologia y Sociedad

Revista Foro

version y la penetracion en la economia na-
cional con la complacencia del estableci-
miento. El narcotréafico se convirtié enton-
ces en potenciador de los problemas so-
ciales existentes. Entre estos sobresalen la
debilidad del Estado y la correlativa impu-
nidad, la corrupcion estimulada por el cre-
cimento del aparato estatal y el gasto publi-
co, la acumulacion capitalista desregulada
y la violencia diversificada. Al hacer noto-
ria la debilidad del Estado, los narcotrafi-
cantes lo desafiaron mediante alianzas con
las guerrillas, la formacién de grupos para-
militares y acciones terroristas. La confron-
tacion resultante desemboc6 en la agitada
coyuntura de 1989 a 1991, que culminé en
el reconocimiento politico —por medio de
una nueva Constitucion— de un modelo de
sociedad emergente, caracterizado por una
amplia diversidad social, cambios en el pa-
tron de desarrollo, afirmacion de expresio-
nes descentralizadas y una mayor acumula-
cion de capital. El fin de la guerra Fria, la
apertura econdmica del pais y la acepta-
cion estatal de su debilidad mediante politi-
cas de negociacion con los narcotrafican-
tes, rubricaron la nueva situacion.

El temor, por parte de quienes detentan
privilegios, a que el nuevo régimen expre-
sado en la Carta de 1991 se tradujera en la
formacion de un sistema politico alternati-
vo mas democratico, hicieron resurgir los
conflictos politicos en el establecimiento,
que se reacomodé de acuerdo con las con-
diciones creadas por la apertura econémi-
ca y el narcotrafico en expansion. La inje-
rencia de Estados Unidos se hizo entonces
mas ostensible, motivada por su concep-
cion prohibicionista y represiva frente a las
drogas, y la consideracion de este proble-
ma como prioritario para la seguridad he-
misférica. La debilidad del Estado se ex-
presé entonces en confusas alianzas para
doblegar al grupo mas desafiante de narco-
traficantes, el cartel de Medellin, incluso con
el apoyo de sus competidores —el cartel
de Cali—, lo que confluy6 en una confron-
tacion indiscriminada del Gobierno con nar-
cos y guerrillas. Esta confrontacion trajo
como consecuencia el comienzo de la dis-
persion del narcotrafico, a medida que el

establecimiento disimulaba sus vinculos con
los narcotraficantes y estos buscaban la pro-
teccion de guerrillas y paramilitares, sus nue-
vos socios antagonicos. Estos ultimos gru-
pos se expandieron a la sombra de la inca-
pacidad estatal para confrontar a la subver-
sion.

La publicidad, en 1994, de los vinculos
politicos del establecimiento con los nar-
cotraficantes, debido al espionaje de Esta-
dos Unidos a la sede de la campafa Sam-
per-Presidente, marcd la dispersion final del
narcotrafico. El sometimiento, a regafadien-
tes, del Gobierno nacional a las politicas
dictadas por ese pais para enfrentar el peli-
gro de las drogas y el consecuente desman-
telamiento del llamado cartel de Cali, aca-
baron con la tltima de las organizaciones
visibles de estas mafias. El debilitamiento
de la capacidad politica del Gobierno, que
busc6 mantenerse en el poder a toda costa,
inhibio la posibilidad de retomar los espo-
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radicos procesos de paz con la subversion
iniciados en 1982, y de intentar el control
civil sobre la politica militar de orden publi-
co, fugazmente ensayado a la luz de las con-
diciones creadas por la agitada coyuntura de
1989 a 1991. De esta manera, se fortalecie-
ron las guerrillas al amparo de esta situacion
y de su autonomia financiera brindada por
el narcotrafico, el secuestro y la extorsion,
al tiempo que ocurria otro tanto con los pa-
ramilitares, secundados también por el nar-
cotrafico y por algunos sectores empresa-
riales, y la permisividad de la fuerza publica.
El control territorial y el sometimiento de las
autoridades locales y la poblacidn civil me-
diante la competencia entre guerrillas y para-
militares adquiri6 entoces una dindmica con
proyeccion nacional. La disyuncién politica
entre la autoridad nacional y las regionales y
locales adquirié mayor visibilidad.

El final de la larga y notable estabilidad
macroecondmica en la segunda mitad de los
afios noventa y la definicion clara del con-
flicto armado interno como una guerra, de-
jaron al descubierto que las violencias ha-
bian dejado de ser funcionales para nume-
rosos intereses dominantes. En estas circuns-
tancias, la dirigencia del pais, inmersa en una
sociedad diversificada, atomizada y carente
de organizaciones politicas con legitimidad
suficiente, amedrentada por el terrorismo y
con escaso liderazgo, limitado ademas por
la violencia y la inestabilidad social, claudi-
¢6 ante el modelo de intervencion del Plan
Colombia, liderado por la politica hemisfé-
rica de Estados Unidos. La fuerza publica
se recuperd entonces en su capacidad ope-
rativa, aunque con distorsiones provenien-
tes de la politica estadounidense contra las
drogas. La nota discordante frente a la inter-
vencion externa fue el reinicio de un proce-
so de paz del Gobierno con la subversion,
que subsistid por tres afios, sin reglas de
juego y como rueda suelta, lo que facilit6 el
fortalecimiento de guerrillas y paramilitares.

De esta manera, Colombia se convirtid
ante los ojos de la comunidad internacional
en la principal amenaza para la seguridad re-
gional, creando una imagen confusa. La su-
puesta o real amenaza surgi6 de un proble-
ma trasnacional, como es el de las drogas, y

de su tratamiento tutelado por Estados Uni-
dos. Este tratamiento ha mostrado ser in-
eficaz, al estimular la expansion de las dro-
gas, sin que los paises de la region hayan
aportado politicas propias para corregirio.
Estos paises han servido de caldo de culti-
vo para que emergiera la amenaza, en la
medida de que sus crisis internas han sido
funcionales para facilitar la intervencion de
Estados Unidos en la region, con la anuen-
cia de la mayoria de sus gobiernos que creen
que de esta manera ayudan a la solucion de
sus problemas. A ellos les conviene magni-
ficar, por razones internas, la vision de ame-
naza de Colombia para su seguridad.

Aunque con retardo, en febrero de 2002,
los acontecimientos del 11 de septiembre
de 2001 en Estados Unidos ayudaron a de-
finir la ruptura del ambiguo proceso de paz
con la subversion. El desprestigio de este
proceso contribuy¢ al contundente triunfo
del candidato presidencial que ofrecia mano
firme contra la subversion. El Gobierno in-
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augurado en agosto de 2002 se enfrent con
decisién, aunque con escasa claridad, a los
problemas politicos, econémicos y de se-
guridad del pais. En el campo politico, su-
bordiné al Congreso a sus requerimientos
reformistas, pero sus propuestas no corres-
ponden sino parcialmente a los correctivos
necesarios para eliminar las graves distor-
siones institucionales. La necesidad de man-
tener el notable capital politico del presi-
dente ha ayudado quizds a que lo esencial
se vuelva secundario, ademas de que el re-
alce gubernamental de la autoridad sobre la
libertad hace mas vulnerables los logros
democraticos. En el campo econémico, el
Gobierno se sometié a los dictdimenes de
los organismos rectores de la economia
mundial, bajo una situacién de estancamien-
to a la que poco ayudan a remediar las po-
liticas planteadas. Esta coyuntura agrava los
ya delicados problemas sociales. En el cam-

po de la seguridad, pese a la falta de preci-
si6n del Gobierno en su “politica de segu-
ridad democritica”, la recuperacion ofensi-
va de la fuerza publica contrasta con los
medios terroristas, bandoleriles y de sabo-
taje a la infraestructura petrolera, eléctrica y
de comunicaciones acentuados por la sub-
version. Y esta, acosada por las Fuerzas
Militares, la Policfa Nacional, los paramili-
tares y el desprestigio nacional e internacio-
nal, no tiene claridad sobre la manera de
poner en practica sus amenazas de exten-
der la guerra a las ciudades. Aunque el pa-
ramilitarismo prosigue sin que la fuerza pi-
blica y la Fiscalia definan una ofensiva en
su contra, la politica antidrogas de Estados
Unidos logré romper la unidad que alcanz6
hace un lustro, limitando la inercia de sus
atrocidades contra la poblacion civil, la cual
suma ya mas de dos millones de desplaza-
dos por la violencia.
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El desafio de la
representacion democratica:

Simon Pachano

Introduccion

Los tltimos afios del siglo XX fue-
ron prodigos en motivos para pensar
que la democracia habia llegado para
quedarse en América Latina. Sin otros
sobresaltos que los que provienen de
la incertidumbre propia de su natura-
leza de régimen electivo y alternativo,
alrededor de dos décadas de vigencia
en la totalidad menos uno de los pai-
ses de la region conducian el debate
politico y académico al abandono del
tema de las transiciones y lo enfilaban
hacia el de la consolidacion. Practica-
mente parecia superada la necesidad
de sustentar las virtudes de la demo-
cracia en la comparacion con los regi-
menes autoritarios que la precedieron
en buena parte del continente y, al
mismo tiempo y desde otra perspecti-
va, la desaparicion del campo socia-
lista parecia eliminar cualquier posibi-
lidad concreta de régimen politico di-
ferente. La preocupacion se despla-
zaba, entonces, hacia la calidad de la
democracia, esto es, hacia sus rendi-
mientos y hacia su capacidad de inte-
gracion de la poblacion tanto en tér-
minos de derechos como de acceso a
las instancias de toma de decisiones.

Sin embargo, los primeros afios
del nuevo siglo han puesto nuevamen-
te sobre el tapete debates que pare-
cian superados y, lo que es mas im-
portante, han visto florecer orienta-
ciones politicas que ponen en cues-

tién, si no al régimen democratico
como un todo, por lo menos a institu-
ciones basicas de éste. Los partidos
politicos ocupan el lugar mas destaca-
do de esta vision critica, lo que expresa
una pesada carga de insatisfaccion con
su accionar sobre todo en sus funcio-
nes de representacion, de elaboracion
de propuestas y de formacion de go-
bierno. Peligrosamente, en unos paises
mas que en otros, esa insatisfaccion con
el desempefio de los partidos se ha ex-
tendido hacia el conjunto de institucio-
nes del sistema politico, lo que coloca
el problema en niveles desconocidos
hasta el momento y pone en cuestion

- S-—
. '-':“.éf;:-.':.,’;._ THRw,

aspectos fundamentales del ordenamien-
to democratico. Conceptos y calificati-
vos como antipolitica, liderazgos
asistémicos, neopopulismo, desafec-
cion, ingobernabilidad, entre otros,
han obtenido carta de naturalizacion
tanto en el lenguaje cotidiano como
en el académico, en lo que constituye

' Texto preparado para la conmemoracién
del vigésimo aniversario de la Fundacion
Foro de Colombia, Bogota, noviembre de
2002. El autor es coordinador de la Maes-
tria de Ciencia Politica en la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales, Flacso,
sede Ecuador.
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una expresion de los problemas y los
desafios que actualmente enfrenta la
democracia.

Es probable que aun sea muy
pronto para considerar a este tipo de
cuestionamiento como una impugna-
cion al régimen democratico, o que se
trate mas bien de arreglos necesarios
que pueden desembocar en su per-
feccionamiento por medio de la adap-
tacion a las condiciones especificas de
las realidades latinoamericanas. Sin
embargo, no se puede negar que las
presiones para introducir cambios en
las condiciones actuales constituyen
un llamado de atencion sobre la for-
ma en que han venido funcionando
las democracias, pero especialmente
sobre su sustentabilidad en el futuro.
A pesar de que en la mayor parte de
paises no se advierte un riesgo inmi-
nente para su permanencia, especial-
mente en términos de un retroceso
hacia formas autoritarias o, menos
aun, en vias a su sustitucion por regi-
menes de otra naturaleza, su futuro
puede verse ensombrecido por la pér-
dida paulatina de su capacidad para
responder a las demandas de la po-
blacién y, en consecuencia, por el de-
terioro de su legitimidad como orden
integrador. En este sentido, cabe pre-
guntarse de qué tipo son esas deman-
das y qué es exactamente lo que ellas
cuestionan.

La diversidad de situaciones que
acoge América Latina impide hacer
generalizaciones, pero es posible de
todas maneras identificar algunos ele-
mentos comunes que marcan tenden-
cias generales. Entre estos se pueden
destacar tres que, de una u otra ma-
nera y en grados diversos, han confi-
gurado las agendas politicas de los tl-
timos afios en todos los paises y, ade-
mas, tienen estrecha relacion entre si.
En primer lugar, existe una demanda
por mejores condiciones de vida de la
poblacion, que sintéticamente podria
ser calificada como la busqueda de
rendimientos sociales y economicos de

la democracia. En segundo lugar, se
ha configurado una presion por lograr
mejores condiciones de representacion
y mayores niveles de participacion
politica, que en términos muy gene-
rales es la que cuestiona los aspectos
institucionales y procedimentales. En
tercer lugar, hay una demanda menos
visible que las dos precedentes, pero
sin duda con tendencia creciente, que
apunta hacia la capacidad de inclusion
del régimen democratico, esto es, a la
posibilidad real de alcanzar ese prin-
cipio basico que es la eliminacion de
cualquier forma de exclusion por me-
dio de la significacion y canalizacion
de los intereses de los diversos secto-
res sociales. Por lo general, para en-
frentar a estos tres tipos demanda se
ha acudido, por un lado, a la ingenie-
ria institucional, dentro de una con-
cepcion que atribuye efectos signifi-
cativos a los cambios de disefio y de
procedimiento, y por otro lado a las
diversas concepciones de la goberna-
bilidad, en el entendido de que el pro-
blema se sitia fundamentalmente en
la capacidad de respuesta institucio-
nal del sistema politico.

En buena medida, tanto las de-
mandas como las respuestas apuntan
al nivel de la representacion, funda-
mentalmente a la capacidad del siste-
ma politico para canalizar y procesar
los intereses de los diversos sectores
sociales y para ofrecer soluciones bajo
la forma de politicas y de acciones de
gobierno. Partiendo de esta perspec-
tiva, en el presente articulo pretendo
abordar algunos de esos problemas,
en el entendido de que ellos podrian
desembocar en crisis de legitimidad del
régimen, esto es, rebasar el nivel de
insatisfaccion con los politicos y con
los partidos para trasladarse al con-
junto de las instituciones (Fuchs y
Klingemann, 1995, Paramio, 1999).
El supuesto general que guia a esta
reflexion es que el paso hacia la crisis
del régimen dependera de la manera
en que se traten dos tipos de aspec-
tos: los que tienen que ver con la

concepcién que ha guiado a la cons-
truccion de sus democracias y los que
podrian considerarse como constitu-
tivos de las sociedades latinoameri-
canas. Como se vera a lo largo del
texto, estos no son los que aparecen
explicitamente expresados en las de-
mandas, pero son los que las deter-
minan en ultima instancia. Estos son
los ejes de las dos primeras seccio-
nes, en tanto que la tercera trata di-
rectamente sobre las demandas que
se expresan en el nivel de la repre-
sentacion.

1. Nuevas preguntas,
nuevas respuestas

Las transiciones a la democracia
en la América Latina de los afios
ochenta giraron en torno a una agen-
da centrada en los derechos huma-
nos. No podia ser de otra manera si
en buena parte de los paises esos pro-
cesos constitufan la superacion de las
peores formas de represion que ha-
bia conocido la historia continental,
mientras en otros significaban la so-
lucién para las guerras civiles que ha-
bian sido a la vez la expresion final
de mas de un siglo de dominacion oli-
géarquica. El objetivo central era la
construccion del Estado de derecho,
ya sea en términos de su recupera-
cion en unos casos o de su fundacion
en otros (Garreton, 1997). De cual-
quiera manera, se trataba de construir
la institucionalidad que garantizara las
libertades basicas y los derechos ciu-
dadanos, en la mas fiel tradicion libe-
ral de la proteccion del individuo ante
los abusos del Estado y, sobre todo,
de la utilizacion de este ultimo por
parte de determinados sectores de la
sociedad para el sometimiento de las
mayorias. Se trataba, fundamental-
mente, de limitar el poder o, dicho de
otra manera, de ponerle limites al ejer-
cicio del poder de manera que pudie-
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ra convertirse en la garantia de la vida
y de las acciones de los ciudadanos?.

No se puede poner en duda la ne-
cesidad de consolidar el Estado de
derecho como imperativo y como ac-
cién prioritaria de ese momento. Sin
embargo, siempre quedara en pie el
interrogante acerca de las tareas pro-
pias de la democracia, esto es, de las
que hacen referencia a la distribucion
del poder. Una rapida mirada al desa-
rrollo histérico de los conceptos de
democracia y de Estado de derecho
permite comprender la diferencia de
objetivos y de requisitos para cada uno
de ellos. En la medida en que definid
a la libertad como la seguridad del
goce pleno de sus derechos individua-
les (Constant, 1998), la tradicion libe-
ral defini6 a la limitacion del poder
como ¢l objetivo del primero. Por su
parte, al reconocer en una definicion
minima que “los individuos adquie-
ren el poder de decidir por medio de
una lucha de competencia por el voto
del pueblo” (Schumpeter, 1996) la
democracia contemporanea colocé a
la distribucion del poder como su ele-

mento central. El paso del tiempo lle-
v0 a que ambas construcciones tedri-
cas se encontraran y a que en la ac-
tualidad resulte sencillamente imposi-
ble comprender al uno sin la otra y
viceversa. Desde esta perspectiva, la
democracia contemporanea es una
combinacion de la limitacion del po-
der y de su distribucion, entendido
cada uno de estos cometidos en su
propio nivel y no como elementos con-
tradictorios o contrapuestos. La mira-
da retrospectiva a las transiciones la-
tinoamericanas permite afirmar que,
a pesar del nombre con que han pasa-
do a la historia, ellas tuvieron mas de
transito hacia el Estado de derecho que
a la democracia. La necesidad de po-
nerle limites al poder se impuso por
largo tiempo a la de construir las con-
diciones apropiadas para distribuirlo.
No quiere decir que se habia relegado
al olvido la construccion de los requi-
sitos basicos de la democracia, sino
simplemente que se la habia confina-
do a un segundo plano.

De ahi que, en tanto tarea que
habia quedado pendiente, no se pue-

da interpretar como un hecho casual
la oleada que en los aflos noventa lle-
vO a buena parte de los paises a en-
frentar precisamente los problemas
propios de la democracia, es decir, los
que aluden a la distribucion del poder.
Asambleas constituyentes, reformas a
los sistemas electorales, redefinicion
de la separacion y del equilibrio de
poderes, en fin, muchas de las moda-
lidades posibles de la ingenieria insti-
tucional, fueron utilizadas para resol-
ver los problemas que ya para ese
momento se presentaban como urgen-
tes. Aun viejas democracias que en
estricto sentido no vivieron las transi-
ciones, como la colombiana, se vie-

? Es interesante constatar que, segin las
mediciones del Latinobarémetro, la pobla-
cion latinoamericana tiende a asociar el sig-
nificado de democracia a la vigencia de li-
bertades civiles e individuales, es decir, un
criterio propio del Estado de derecho, muy
por encima del derecho a voto, que alude
directamente al ejercicio de la participacion
politica. El primero contaba con 36,6% en
2001 y 32,6% en 2002, mientras el segundo
con 6,4% y 4,2%, en los mismos afios.
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ron arrastradas por esa corriente y
emprendieron reformas profundas que
en buena parte de los casos equivalie-
ron a la implantacién de un nuevo ré-
gimen. Pert, Ecuador y Venezuela, a
partir de distintos motivos y por ca-
minos diversos, encontraron la mis-
ma solucion radical del cambio inte-
gral de sus constituciones. Argentina,
Bolivia, Brasil, Guatemala, México,
Paraguay, Uruguay entre otros, esco-
gieron el camino de las reformas con-
sensuadas en el parlamento o en ge-
neral entre los actores politicos, pero
no por ello de menor alcance y tras-
cendencia®. Asi, si en un primer mo-
mento se habian postergado los obje-
tivos de la democracia, esta nueva
corriente traté de devolverles el pro-
tagonismo que debieron tener desde
el inicio.

Si se entiende a la democracia
moderna como la combinacion de li-
mitacion y distribucion del poder, era
imprescindible poner la misma aten-
cion en ambos términos, mas aun
cuando durante los afios fundacionales
se habia inclinado la balanza solamente
hacia uno de los lados. Pero, a pesar
de los esfuerzos realizados en la ulti-
ma década, al cabo de pocos afios
nuevamente estd en cuestién la de-
mocracia en tanto régimen de distri-
bucion del poder. El problema ahora
se ha desplazado al ambito de la re-
presentacion o, quizas con mayor pro-
piedad, al de representatividad. Rei-
teradamente se habla de crisis o de
insuficiencia en ese aspecto, lo que
puede conducir el andlisis hacia diver-
sos niveles, desde el institucional en
que se concentro la atencion en la dé-
cada pasada, hasta el de la cultura poli-
tica, pasando por el de las practicas po-
liticas imperantes en cada sociedad y
los tipos de liderazgo que se privilegian
en ellas. Pero, quizés antes de entrar en
este campo es necesario considerar un
tercer elemento de contexto que, junto
a las tareas de la democracia y del Es-
tado de derecho, estuvo presente des-
de el momento mismo del retorno a

los regimenes democraticos. Se trata
de la necesidad del ajuste economico
que debieron enfrentar los paises lati-
noamericanos luego de varias déca-
das de relativa estabilidad bajo el mo-
delo de desarrollo basado en el mer-
cado interno.

Independientemente de las carac-
teristicas del modelo que se dejaba atras
y del que se construia en su reemplazo,
lo importante para el tema tratado aqui
es el conjunto de demandas que esto
colocaba sobre el sistema politico. La
democracia, como régimen de gobier-
no de ese sistema politico, debia hacer-
se cargo no solamente de la vigencia
plena de los derechos y de las formas
de participacion de la poblacion en la
construccion del poder politico, sino
que debia enfrentar también el agota-
miento y el reemplazo del modelo eco-
noémico, que necesariamente se pre-
sentaba como crisis. Los cambios es-
tructurales se manifestaban fundamen-
talmente en la redefinicion del papel
del Estado y en la instauracion de nue-
vas orientaciones en la asignacion de
recursos, pero también en la redefini-
cion de los actores sociales y, por tan-
to, en los contenidos de sus deman-
das. De aqui que durante buena parte
de la década de los ochenta pero so-
bre todo en la de los noventa, los go-
biernos y en general la politica de cada
uno de los paises debieron ocuparse
prioritariamente de la economia, no
simplemente en términos de adminis-
trarla sino como imperativo de trans-
formacion radical. Se habia puesto en
cuestion la centralidad del Estado en
la economia, especialmente en térmi-
nos de su capacidad de respuesta den-
tro del conflicto distributivo, en el que
hasta ese momento habia ocupado el
lugar central. Ya no eran suficientes
las respuestas que fueron validas por
varias décadas, sencillamente porque
ya no existia el contexto en el que ellas
operaban y porque habian surgido
otros actores con otras necesidades.
Habian cambiado las preguntas.

De esta manera, la agenda debia
incluir también de manera prioritaria
los rendimientos econémicos y socia-
les del sistema politico. Esto equivale
a decir que la democracia debia ofre-
cer soluciones para problemas que se
situaban fuera del ambito estrictamente
politico y que tenian que ver sustan-
cialmente con pobreza, deterioro de
las condiciones de vida e incremento
de la brecha en la distribucion del in-
greso. En este contexto, el desempe-
fio econoémico y social se afiadia como
condicion para la permanencia y para
el fortalecimiento de la democracia.
En el fondo del asunto se encontra-
ban, entonces, tres tareas que debian
cumplir los regimenes democraticos
latinoamericanos: garantizar la plena
vigencia de los derechos y las liberta-
des, construir y consolidar los meca-
nismos y procedimientos necesarios
para asegurar la participacion de la
sociedad en el poder politico, y orien-
tar la economia, dentro de las nuevas
condiciones, hacia el logro de niveles
adecuados de vida. Ese fue el nudo
de las transiciones latinoamericanas,
y sigue siendo el que tardiamente se
presenta cuando se supone que es el
momento de la consolidacion de las
democracias.

2. Ciudadania y
gobernabilidad

Desde otra perspectiva, los tres
niveles sefialados pueden colocar el
analisis en el nivel de la construccion
de la ciudadania. Cada uno de ellos
alude a uno de los tipos de ciudadania

* En varios paises se promulgaron nuevas
constituciones: Argentina 1994; Colombia,
1991 con reformas en 1997; Ecuador, 1998;
Pera, 1993; Venezuela, 1999; Paraguay,
1992. En otros tantos se introdujeron refor-
mas sustantivas: Bolivia, 1985; Brasil, 1994
y 2001; Guatemala, 1985, 1993 y convoca-
toria a consulta en 1999; Nicaragua, 1995;
Uruguay, 1996.




Revista Foro

Ideologia y Sociedad

97

recogidos en su version mas sintética
y elemental por la formulacién clasica
que los identifica como derechos en
lo civil, en lo politico y en lo social
(Marshall, 1997). Simplificando al ex-
tremo los complejos procesos histori-
cos de las dos ultimas décadas, se pue-
de decir que las transiciones pusieron
el énfasis en la primera forma, mien-
tras que la etapa de las reformas
institucionales busc6 consolidar —sin
mucho éxito, a juzgar por los resulta-
dos— la ciudadania politica. En todo
ese trayecto, la gran ausente seria la
ultima forma, lo que se vera con
detenimiento mas adelante. Por el
momento cabe sefialar dos hechos que
dan origen a las demandas en torno a
la capacidad de representacion de la
democracia. En primer lugar, estaria-
mos frente a una inacabada constitu-
cion de la ciudadania, no solamente a
causa del vacio que deja la ausencia
del ultimo nivel, sino también por la
insuficiencia de lo avanzado en los
otros dos, especialmente en el de la
ciudadania politica. En segundo lugar,
la demanda de representatividad y de
participacion guarda estrecha relacion
con este caracter inacabado de la ciu-
dadania, de manera que esa demanda
no puede ser comprendida sin anali-
zar este ultimo aspecto.

Es innegable que el campo en que
mas se avanzo fue el del Estado de
derecho y en consecuencia en la ciu-
dadania civil. Con pocas excepciones,
como las de Colombia, Guatemala y
El Salvador, la simple comparacion con
lo que ocurria una década atras de-
muestra que en la mayor parte de pai-
ses se han logrado notorios avances
en la vigencia de los derechos indivi-
duales. Actualmente constituyen ex-
cepciones las violaciones que hace
apenas pocos afios constituian la re-
gla y, lo que es mas importante, la
impunidad va perdiendo buena parte
del amplio espacio en el que germino
y se desarroll6. Incluso la parte de ella
mas dura de extirpar, la que esta vin-
culada al poder politico y a los grupos

de presion, ha cedido significativa-
mente frente al embate de grupos
sociales organizados que han mante-
nido el impulso inicial de las transi-
ciones democraticas, pero también a
causa del aun débil, pero no por ello
despreciable, avance de cierto grado
de vigencia institucional. Atin mas, en
varios de los paises se ha caminado
hacia el reconocimiento de los dere-
chos colectivos, en un paso que ob-
viamente lleva a la ampliacion del
Estado de derecho e incluso a la su-
peracion de los limites relativamente
estrechos de la concepcion liberal. Si
bien es cierto que falta mucho por
hacer en este campo, no cabe me-
nospreciar lo que se ha logrado.

Sin embargo, no se puede decir
lo mismo del segundo dmbito de cons-
truccion y significacion de la ciudada-
nia. A pesar de la preocupacion por
las reformas politicas y del gran im-
pulso que estas tuvieron entre las dé-
cadas de los ochenta y de los noven-
ta, es relativamente poco lo que se
logr6 en este campo en términos de
consolidar la ciudadania politica. Qui-
zas una parte de la explicacion se en-

cuentre en el objetivo que guio a aque-
llos procesos, relacionado mas con la
gobernabilidad que con la constitucion
de ciudadania. Al tratarlo desde esa
perspectiva, los esfuerzos se pusieron
en la capacidad de orientar la econo-
mia y de ofrecer respuestas a las de-
mandas sociales antes que en la con-
dicion de quienes eran los sujetos de
esas demandas e incluso en los conte-
nidos de estas. La misma implanta-
cion y difusion del concepto de go-
bernabilidad precisamente en ese mo-
mento, tanto en medios politicos como
académicos, es un indicador de la
orientacion de la preocupacion enton-
ces —y actualmente— predominan-
te. Por esa via se coloco toda la aten-
cion en los arreglos institucionales que
permitieran resolver los problemas de
gobierno, pero se dejo casi en el olvi-
do a la otra cara del problema. La
constitucion de ciudadania politica
como base de la democracia contem-
poranea quedo relegada a ese segun-
do plano que, de una u otra manera,
ahora se expresa en el cuestionamien-
to a la representacion y en la deman-
da de participacion.




98 Ideologia y Sociedad

Revista Foro |

Otra parte de la explicacion del
déficit en la construccion de ciudada-
nia politica puede encontrarse en las
practicas politicas ampliamente difun-
didas en buen niimero de los paises
latinoamericanos. De manera especial,
dos formas de particularismo, el clien-
telismo y el corporativismo, han echa-
do raices en los sistemas politicos y
se han transformado en los mecanis-
mos de participacion y de representa-
cion por excelencia. Siendo formas de
particularismo, ambas constituyen en
si mismas la negacion de la ciudada-
nia en tanto cierran el paso a la condi-
cion basica de esta, la universalidad.
Es verdad que pueden ser mecanis-
mos de participacion e incluso de ac-
ceso a instancias de toma de decisio-
nes (Linch, 2000; Auyero, 2001), o
por lo menos de incidencia sobre ellas,
pero lo son en tanto se elimina la con-
cepcion basica de igualdad ciudadana
en lo politico. Como habia ocurrido
bajo las diversas modalidades del po-
pulismo clasico unas cuatro décadas
antes, también en esta ocasion la sig-
nificacion de los sectores populares
como actores politicos no se produ-
cia en su calidad de ciudadano sino
en tanto integrante de redes cliente-
lares o de formas corporativas de par-
ticipacion®. Por ello, a pesar de la va-
lidez de las criticas que ha recibido,
no se puede negar la pertinencia de
la redefinicion realizada con el neolo-
gismo neopopulismo (Mayorga,
1995; Novaro, 1996; para una posi-
cion critica véase Linch, 2000). Equi-
vocadamente o no, con este se que-
ria expresar una forma de incorpora-
cion politica de los sectores popula-
res que, a diferencia del populismo
clasico, en esta ocasion ocurria bajo
regimenes democraticos o por lo me-
nos en vias de democratizacion. Sin
embargo, es una verdad que el cliente
niega al ciudadano tanto como lo hace
la representacion directa de intereses.

Hay una tltima causa de la debili-
dad de la ciudadania politica, y es la

que proviene del divorcio entre la par-
ticipacion social y la participacion poli-
tica. A mediados de la década de los
ochenta, cuando se habian dado recién
los primeros pasos en los procesos de
construccion de las democracias latinoa-
mericanas, irrumpieron en la escena
publica los que desde entonces se de-
nominaron nuevos movimientos socia-
les. Su novedad radicaba, como se en-
cargaron de subrayarlo varios autores,
en la orientacion estrictamente social de
sus demandas, lo que los diferenciaba
de sus antecesores (especialmente del
movimiento campesino y el movimien-
to obrero), que siempre habian enfila-
do sus esfuerzos hacia el ambito del
poder politico (Evers, 1985; Calderdn,
1995; Jelin, 1987; Mayorga y Faxas,
1991). Sin negar el impacto positivo que
tuvieron estas nuevas formas de accion
social, especialmente en lo que se refie-
re a la canalizacion de demandas socia-
les y a la colocacion de nuevos temas
en la agenda social, es preciso recono-
cer que de ellos se desprendi6 una acti-
tud de cuestionamiento de la politica y
de lo politico. En buena medida, estu-
vieron cargados también de un particu-
larismo que les impidi6 valorar lo politi-
co como ambito de procesamiento y
resolucion de los conflictos. Sin embar-
g0, y a pesar de lo paraddjico que pue-
de parecer, en no pocos casos junto a
las posiciones antipoliticas maduraron
orientaciones sustitutivas de la politica.
Abandonando su definicion original de
constitucion de un espacio alternativo
al politico —o quizas llevandolo a sus
altimas expresiones— varios de estos
nuevos movimientos sociales pretendie-
ron asumir las tareas y las funciones
que les corresponde a las instituciones
politicas, en especial a los partidos. Ob-
viamente, por su propio origen, por su
constitucion, por su condicion de porta-
dores de intereses especificos, en fin,
porque lo hacian desde el particularis-
mo, no se transformaron en factores
de impulso a la condicion universal de
la ciudadania’.

La tercera forma de ciudadania es,
sin lugar a dudas, la que menos desa-
rrollo ha encontrado en el continente.
Aun por medio de una sencilla com-
paracion de lo que existio en algunos
paises hasta la década de los setenta,
es posible asegurar que mas bien se
han producido retrocesos en este sen-
tido. En efecto, por lo menos en los
paises del Cono Sur, en Costa Rica y
parcialmente en Colombia y México,
se habian logrado avances significa-
tivos en los aspectos materiales, que
constituyen la base de la ciudadania
social. La constitucion de sistemas de
educacion, de salud y de seguridad
social con amplias coberturas y con
apreciables estandares de calidad ha-
bian abierto las puertas para el reco-
nocimiento de los derechos sociales
en un nivel que permitia abrigar es-
peranzas hacia el futuro. Sin embargo,
los ochenta y los noventa fueron el
escenario de su desmontaje en algu-
nos casos o de significativos retroce-
sos en otros®. Obviamente, lo fueron
también de la frustracion de los débi-
les esfuerzos que se hacian en el res-
to de paises. A esto vino a contribuir
el incremento de la pobreza en la ma-

¢ Existe consenso en el cardcter democrati-
zador que tuvo el populismo cldsice latino-
americano, en el sentido de incorporacion de
los sectores populares a la esfera politica,
pero ello no equivale a considerarlo como un
elemento de creacién de ciudadania.

* Un elemento adicional en este aspecto es la
limitacion espacial de algunas de estas ex-
presiones y en general de las formas de par-
ticipacion social. Usualmente estas se han
restringido a los niveles locales, donde se ocu-
pan de temas estrictamente acotados a pe-
queifios conglomerados sociales.

¢ Aun las excepciones a ese desmontaje (Cos-
ta Rica, Chile, en alguna medida México, y
Uruguay) no han mantenido la tendencia que
dibujaron entre los afios cuarenta y setenta.
Si se toma como indicadores los presupues-
tos de las dreas sociales y la existencia de
sistemas de esos servicios, se puede obser-
var que hay algo cercano al estancamiento.
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yor parte del continente, que en el
mejor de los casos dio vida a progra-
mas estrictamente delimitados de
ayuda estatal’. De cualquier manera,
este ha sido el ambito mas deficitario
de la construccion de ciudadania y po-
siblemente el que mas ha afectado a
la construcciéon democratica.

A la vez, de la constatacion de
esta realidad se desprende una re-
flexion de otro tipo sobre las condi-
ciones y a la vez sobre los efectos so-
ciales de la democracia. Desde los
medios politicos mas que desde los
académicos se ha aludido con frecuen-
cia a la imposibilidad o por lo menos
a la dificultad de establecer regime-
nes democraticos en sociedades con
altos niveles de pobreza. Se ha soste-
nido que algunos elementos que ca-
racterizan a esta iltima (especialmen-
te los bajos niveles educativos y de
escolaridad, pero también la precarie-
dad de las condiciones de vida) cons-
tituyen un obstéculo para la plena rea-
lizacion de la participacién y de la re-
presentacion politicas. Por otro lado,
se ha puesto énfasis en los bajos re-
sultados o rendimientos econémicos
y sociales (que se expresan en incre-
mento de la pobreza) no tanto para
llamar la atencion sobre la calidad de
la democracia, sino mas bien como
un factor de deslegitimacion de la ges-
tion politica democratica®. Sin embar-
go, llama la atencion que desde am-
bas dOpticas —la pobreza como con-
dicién o como resultado— se ha alu-
dido a la democracia como forma de
gobierno, pero no se ha puesto mayor
atencion en la manera en que la po-
breza incide sobre la constitucion de
ciudadania. No es casual, por ello, que
también desde este nivel se haya ali-
mentado la reflexion sobre la gober-
nabilidad, necesaria y plenamente jus-
tificada, pero que ha relegado la dis-
cusion sobre la ciudadania como base
para la construccion de democracia.

Estas carencias, observables en
la mayor parte de paises latinoameri-
canos, no han recibido la atencion que

les corresponde por parte de las cien-
cias sociales, lo que habla de una cier-
ta indiferencia frente al tema de la
ciudadania como componente basico
de la democracia. Ademas de algu-
nas referencias que se hicieron a esta
en los analisis sobre el populismo, es
mas bien escasa la reflexion al res-
pecto’. Recientemente se la ha res-
catado parcialmente en los estudios
sobre el multiculturalismo y sobre la
pluriculturalidad, pero se trata sin duda
de una preocupacion restringida a los
paises en donde tienen peso social y
politico las poblaciones indigenas, en
especial en algunos centroamericanos
y andinos'’. La tendencia general ha

" La mejor expresion de esto fue la intro-
duccion del concepto de focalizacion de
los programas sociales y, dentro de estos, la
proliferacion de los denominados fondos de
emergencia. Nuevamente aparecia el parti-
cularismo, en esta ocasién bajo otras for-
mas.

# Sin negar la importancia de otros factores
que seguramente tienen mayor gravitacion,
es posible asegurar que buena parte de la
fuerza que han logrado algunos movimientos
sociales y politicos de orientacion antisisté-

mica o por lo menos antipartidos —como
los cocaleros en Bolivia, los piqueteros en
Argentina, en alguna medida los sin tierra
en Brasil y los circulos bolivarianos en
Venezuela— proviene de la utilizacion de
los parametros sociales y econémicos para
el juzgamiento de la democracia. Buena
parte del apoyo popular al golpe de Estado
de Fujimori en 1992 y a su posterior gestion
autoritaria descansé en esa concepcion,
como sucedié también con el golpe de Es-
tado de enero del afio 2000 en Ecuador.

? El debate sobre la capacidad de los popu-
lismos latinoamericanos para integrar a los
sectores populares y su funcién de otorgar
significacion politica, abordé explicita o im-
plicitamente la cuestion de la ciudadania. Sin
embargo, la literatura sobre la democracia
no reconocio lo que pudo haber sido una
herencia valiosa para el analisis y sobre todo
un elemento explicativo de las condiciones
de las democracias en el continente. Algu-
nas excepciones se encuentran en Lechner
(1988), en Arditi (1989) y en Ozlak (1975)

" Aun en estos casos es aun débil la re-
flexion acerca del multiculturalismo y mu-
cho mas incipiente el abordaje desde la 6p-
tica de la ciudadania. Las ciencias sociales
de paises con alto componente de poblacion
indigena, como Peri, o claramente pluriét-
nicos y multiculturales, como Brasil, no han
aportado en la medida en que se podria es-
perar en este sentido.
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llevado mas bien a que la atencion se
concentre en los problemas institucio-
nales y en los mecanismos de participa-
cion y de representacion politica, lo que
amenaza con conducir a la paraddjica
situacion de la bisqueda de gobernabi-
lidad de democracias sin ciudadanos.
Frente a ello, tal vez sea el momento de
mirar hacia adentro, hacia el interior de
las sociedades y sobre todo a la capaci-
dad de los respectivos sistemas politi-
cos para dar significacion a la ciudada-
nia en todas y cada una de sus expre-
siones. Por ese camino posiblemente se
pueda llegar a identificar un factor ex-
plicativo —quizas el fundamental— de
los problemas que se manifiestan ac-
tualmente en el nivel de la representa-
cién democratica. Si es asi, cabria afir-
mar que los problemas de representati-
vidad no se restringen tinicamente a las
condiciones de disefio institucional nia
las practicas politicas predominantes en
cada uno de los sistemas politicos; jun-
to a ellos, y como elemento constituti-
v0, se debe considerar también a su ca-
pacidad para el reconocimiento pleno
de la ciudadania''.

3. El contenido de la
representacion

Pocas veces como en este mo-
mento de América Latina se han pues-
to sobre la mesa las diversas caras de
la representacion politica. Las deman-
das en ese sentido son miltiples, como
variadas son las causas que las impul-
san y los actores que las enarbolan.
En realidad, por lo sefialado en las sec-
ciones anteriores se puede asegurar
que en varios paises el problema ame-
naza con rebasar el ambito de la re-
presentacion y alcanzar los niveles mas
profundos de la legitimidad democra-
tica. Si cualquier forma de poder poli-
tico necesita del consenso para
legitimarse, mas imperativo resulta ese
requisito para el régimen democratico
en la medida en que tiene a los dere-
chos y las libertades individuales —es
decir, la ciudadania— como fundamento
irremplazable. En ese sentido, los pro-
blemas de representatividad constitu-
yen una expresion de esos problemas
de fondo, pero no por ello pueden ser

tratados como elementos secundarios
0 de menor importancia. Por ello, y to-
mando como telén de fondo lo sefiala-
do antes, es conveniente retomario
como eje del andlisis.

Para iniciar cabe aclarar a qué se
alude cuando se habla de representa-
cion politica y en especial de represen-
tacion democratica, asi como de crisis
de esta ultima. A diferencia de lo que
ocurre en el ambito privado, en que la
representacion consiste basicamente en
actuar en nombre de otra persona cu-
yos intereses se defiende directamente,
en el campo politico asume otras fun-
ciones, se constituye bajo sus propios
términos y actiia bajo modalidades di-
ferentes. En sintesis, se puede decir que
la representacion politica tiene no sola-
mente la funcién de representar, es de-
cir, de actuar en nombre de quien esta
ausente o por diversos motivos no pue-
de hacerlo y de proteger sus intereses,
sino que debe también formar gobierno
(en cualquier nivel al que se refiera).
Obviamente, en este caso el represen-
tado es un colectivo, no un individuo,
lo que marca una diferencia fundamen-
tal en cuanto coexisten muchos y con-
trapuestos intereses que no pueden ser
representados de manera directa. Al
contrario, la presencia de esa diversi-

"' Un ejercicio de analisis comparado de-
mostraria como los problemas de represen-
tatividad pueden procesarse de mejor ma-
nera en el nivel del sistema politico (estric-
tamente como asuntos que aluden a las con-
diciones de representacion) en las socieda-
des que han logrado mayores avances en la
ciudadanizacion. Argentina, a pesar de su
actual crisis, Chile, Uruguay y Costa Rica,
han podido enfrentar esos desafios en me-
jores condiciones que Ecuador, Pert o Gua-
temala, para senalar solamente algunos de
los casos mas evidentes. Buena parte de la
demanda de participacion en estos ultimos
(a los que cabe afiadir la experiencia de las
ultimas elecciones bolivianas) se orienta a
ese nivel mas profundo y no exclusivamen-
te a la capacidad de representacion de sus
respectivos sistemas politicos.
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dad de intereses exige que en el nivel
representativo se constituya un interés
que los englobe a todos ellos, sin que
uno o algunos tengan prioridad. Por ésta
y por otras razones, no es posible es-
tructurar un mandato vinculante, como
ocurre en el campo privado. Aparece
asi esa funcion adicional de la repre-
sentacion democratica que es la cons-
truccion de un interés colectivo. Dicho
de otra manera, la representacion tiene
entre sus objetivos el de construir el in-
terés general, esa abstraccion que no
existe por si misma en la sociedad y
que, por medio de la agregacion de
demandas, constituye el elemento cen-
tral de la formacion de gobierno y ob-
viamente del ejercicio de este.

Esas tres funciones béasicas —ca-
nalizacion de demandas, agregacion de
intereses y resultados de gobierno—
son las que se ponen en cuestion cuan-
do se alude a crisis de la representa-
cion. El desafio del andlisis de la situa-
cion contemporanea de América Lati-
na consiste en identificar en cudl o en
cudles de ellas se encuentran los pro-
blemas y si estos conducen a la insatis-
faccion con la democracia como un todo
e incluso a la aversion hacia ella. Una
revision de la actitud de la poblacion
hacia la democracia en cada uno de los
paises demuestra que existe una gama
de posiciones que van desde el descon-
tento por la gestion de gobierno, pasan-
do por la desconfianza en las institucio-
nes politicas, hasta llegar a la posibili-
dad de rechazo del régimen democra-
tico como un todo'*. La amplitud de esa
gama de posiciones impide hacer su-
puestos generales o validos para el con-
tinente como un todo, de manera que
es necesario establecer algunas dife-
rencias basicas por lo menos en tér-
minos de conjuntos de paises. Con
ello se podria llegar a una tipologia
que ayudaria significativamente a
hacer previsiones relativamente
confiables no sélo en cuanto a la re-
presentacion y a la representatividad,
sino en torno al futuro de la democra-
cia en América Latina.

Dado que el interrogante basico
se refiere al grado de apoyo a la de-
mocracia, el criterio central para la
construccion de esa tipologia debe
apuntar hacia alld. Por tanto, convie-
ne comenzar con la opinion de la po-
blacién acerca de la democracia como
sistema de gobierno. Poco mas de los
dos tercios (el 67,7%) de la pobla-
cion consultada en los 17 paises esta
de acuerdo con que a pesar de los
problemas que puede tener, la demo-
cracia es el mejor sistema de gobier-
no. Sin embargo, al observar los re-
sultados por paises se encuentra una
gama que va desde un sélido apoyo
en Nicaragua (81,9%) y Costa Rica
(81,6%), hasta puntuaciones bajas en
Colombia, Pert y Paraguay (55,8%,
57,4% y 59,3%, respectivamente). A
la vez, el lado opuesto, es decir, la
poblacion que considera que no es el
mejor sistema de gobierno, alcanza a
poco mas de la quinta parte de la po-
blacion consultada (21,6%), dentro de
una gama que alcanza altos niveles
en Paraguay (38,5%) y Ecuador
(32,6%) y bajos en Costa Rica y Uru-
guay (10,9% y 12,7%, respectiva-
mente). En términos muy generales

se podria decir que la democracia
cuenta con valoracion positiva, ya que
su calificacion como mejor sistema de
gobierno rebasa ampliamente a la per-
cepcion en sentido contrario. Sin em-
bargo, cabe destacar que las puntua-
ciones positivas mas altas apenas re-
basan el 80% de la poblacion, mien-
tras que las negativas llegan hasta mas
de un tercio.

Frente a este indicador cabe co-
locar el de satisfaccion o insatisfaccion
con la democracia. En el mismo afio
2002, apenas un tercio de la poblacion
total consultada (32,5%) estuvo muy
satisfecho o medianamente satisfecho,
mientras mas de la mitad (59,7%) mos-
traba algtin grado de insatisfaccion (“no
muy satisfecho” o “para nada satisfe-
cho”). La insatisfaccion alcanzaba ni-
veles dramaticos en paises como Para-
guay y Argentina, donde falta poco para
que llegue a la totalidad de la poblacion
(92,7% y 90,8% respectivamente). En

"> La medici6n de las actitudes de la pobla-
cion esta tomada de las encuestas del Lati-
nobarometro, realizadas en 17 paises en el
afo 2002.




| 102

Ideologia y Sociedad

Revista Foro 1

cambio, mostraba su nivel mas bajo en
Costa Rica (18,8%). Es necesario des-
tacar que no existe correlacion entre
este indicador y el anterior, lo que quie-
re decir que la valoracién de la demo-
cracia como sistema de gobierno no
depende de sus rendimientos o logros,
asi como la opinién sobre estos tltimos
no depende del valor que se asigne a la
democracia como sistema de gobier-
no. En primera instancia, esto lleva-
ria a asegurar que existe una actitud
favorable a la democracia en el con-
tinente, aunque mas adelante sera ne-
cesario introducir algunos matices en
esta afirmacion.

De estos dos indicadores se des-
prenden interrogantes sobre qué se
entiende por democracia y qué se es-
pera de ella para sentirse satisfecho
con su vigencia y con su funciona-
miento. Al primero responde una con-
cepcion asentada en la vigencia de los
derechos y de las libertades civiles,
que es como califica un tercio de la
poblacion (32,6%) a la democracia.
En Venezuela esa opinién la susten-
tan casi los dos tercios de la pobla-
cion, mientras en Bolivia apenas una
octava parte. Se trata, obviamente, de
una vision muy cercana a la defini-
cion de Estado de derecho o, si se
quiere, de ciudadania civil, mas que
de una percepcion de lo politico pro-
piamente dicho. Esta aparece muy por
debajo, solamente con algo menos de
la vigésima parte de personas (4,2%)
que sostienen que la democracia cons-
tituye una forma de participacion es-
trictamente politica por medio del de-
recho al voto. Es probable que la vi-
gencia de derechos y libertades (o los
avances logrados en la ciudadania ci-
vil, para decirlo en los términos utili-
zados en la seccion anterior), aunada
a esta vision, constituyan la explica-
cion de la adscripcién a ella como el
régimen mas conveniente. Por tanto,
la valoracion positiva se referiria fun-
damentalmente al ambito de los de-
rechos y no precisamente al de lo po-
litico en términos estrictos. Ademas,
es preciso destacar que una cuarta

parte de la poblacion (25,1%) no pudo
precisar un significado para la demo-
cracia, lo que, en cambio, puede con-
siderarse como un indicador impor-
tante para comprender la valoracion
negativa en tanto sistema de gobier-
no y para la alta proporcién de insa-
tisfaccion. De alguna manera, se pue-
de interpretar que la ausencia de una
definicién de democracia puede am-
parar con alguna facilidad las actitu-
des apaticas e incluso hostiles hacia
ella.

El segundo interrogante lleva la
preocupacion a los rendimientos de la
democracia, para lo cual es posible
considerar la valoracion que hacen las
personas acerca de la contraposicion
entre ella y el desarrollo econémico.
Aproximadamente la mitad de la po-
blacion consultada considera que este
ultimo es mas importante, con rangos
que van desde el 81,3% en Paraguay
hasta el 26,8% en Costa Rica. La de-
mocracia, por su parte, aparece como
mas importante solamente para me-
nos de la cuarta parte (24,4%), y en
sus expresiones mas altas dificilmen-
te rebasa la tercera parte (38,9% en
Costa Rica y 35,1% en Venezuela).
Es indudable, por consiguiente, que
el parametro de medicion de la demo-
cracia es el rendimiento econémico,
muy por encima de las connotaciones
propiamente politicas que se destacan
usualmente desde la perspectiva de la
teoria democratica (Schumpeter, 1996,
Dahl, 1989). De esta manera, si la opi-
ni6n de las personas privilegia a los re-
sultados econdmicos como objetivo de
lademocracia, la legitimidad de ésta pasa
a depender en buena medida de su ca-
pacidad para enfrentar ese tipo de pro-
blemas, especialmente la pobreza, la au-
sencia de empleo y la inequidad en la
distribucion del ingreso, pero también
la disponibilidad de servicios de educa-
cidn, de salud y de seguridad social. Se
puede decir que en tal tipo de demanda
sobre la democracia se expresan los
vacios en la conformacion de ciudada-
nia social, y que en esa medida no se
trata solamente de presiones coyuntu-

rales sino de procesos de largo alcan-
ce, que llevan a valorar en mayor me-
dida ese tipo de rendimientos que los
efectos propiamente politicos del ré-
gimen.

Habiendo llegado a este punto es
preciso colocar esas actitudes y pre-
ferencias de la poblacion en el marco
de la representacion politica, o mas
precisamente de las funciones que ella
debe desempefiar en el régimen de-
mocratico. La insatisfaccion con los
resultados econémicos y sociales per-
miten asegurar que existen fuertes de-
ficiencias en las funciones sefialadas
antes, especialmente en la de canali-
zacion de demandas y rendimientos
de gobierno. Pero, una conclusion de
esta naturaleza peca de general y has-
ta cierto punto de especulativa, ya que
se trata de una inferencia realizada a
partir de consideraciones de naturale-
za distinta a la que se presenta como
resultado final. Por ello, quizas es po-
sible acudir a un indicador adicional
para obtener alguna sefial relacionada
de manera mas directa con la repre-
sentacion y, sobre todo, con la pre-
gunta formulada a lo largo de este tex-
to en cuanto al caracter de la crisis.
Para ello es conveniente conocer la
opinién de la ciudadania acerca de la
responsabilidad en la solucién de los
problemas econémicos y sociales. Las
tres cuartas partes de la poblacion con-
sultada sostienen que la solucién a
esos problemas no dependen de la
democracia sino de quienes la mane-
jan, en tanto que solamente una sexta
parte (16,2%) estd en desacuerdo con
dicha afirmacion. En consecuencia, la
insatisfaccion se concentraria en los
politicos y en los partidos (ademas de
las instituciones representativas, con
los parlamentos a la cabeza), mas no
con la democracia como régimen.

Esta conclusion guarda coheren-
cia con los indicadores tratados antes,
especialmente con el concepto de de-
mocracia como orden que garantiza
las libertades y los derechos, en el que
obtiene calificacion relativamente po-
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sitiva. Si la democracia es vista de
esa manera, se podria asegurar en-
tonces que su legitimidad no depen-
dera necesariamente del desempefio
economico y social, sino en mayor
grado de su capacidad para consoli-
dar el Estado de derecho. Al mismo
tiempo, si esto es asi, las demandas
que han constituido la agenda politica
de la Gltima década no significarian una
amenaza a la estabilidad y sobre todo a
la continuidad de la democracia, ya que
ellas se orientarian fundamentalmente
al campo de los rendimientos economi-
cos y sociales, que no son vistos como
responsabilidad de esta en tanto régi-
men. Aparentemente, la poblacion lati-
noamericana haria una distincion rela-
tivamente clara entre el régimen politi-
co y los actores politicos. De ahi que
las demandas se orientan fundamen-
talmente al nivel de la representacion,
en la medida en que no puede cum-
plir adecuadamente las funciones se-
flaladas antes, pero no amenazan con
transformarse necesariamente en de-
tonantes de la crisis del régimen en su
conjunto.

No deja de ser paradojica una si-
tuacion de esta naturaleza, ya que en
definitiva se trata de una forma de apo-
yo a un régimen que ofrece bajos ren-
dimientos en los aspectos que afectan
de manera mas directa a la poblacién.
La explicacion puede encontrarse pre-
cisamente en aquella capacidad que
muestra la ciudadania para diferen-
ciar entre el régimen y el ejercicio con-
creto de la politica y del gobierno®.
Un elemento que debe ser tomado en
cuenta en este punto es el de los ante-
cedentes historicos de la region, espe-
cialmente el recuerdo aun fresco de
las dictaduras y de periodos de gue-
rras internas, de manera que la valo-
racion de la democracia se la hace en
relacion a una situacion concreta y no
necesariamente en confrontacién con
ideales abstractos'®. La insatisfac-
cion, en estos casos, tiene mas rela-
cién con los rendimientos de los go-
biernos en términos de las condicio-

nes econdmicas y sociales de la po-
blacion, lo que no constituye una ame-
naza inminente para la democracia ni
plantea problemas insalvables para la
representacion. Siguiendo la 16gica del
presente articulo se puede afirmar que
la demanda va fundamentalmente por
el lado de la gobernabilidad (en tér-
minos de exigir mayor capacidad de
respuesta del sistema politico) mas no
por el de la bisqueda de alternativas
para la democracia. Es verdad que
buena parte de esas demandas pone
énfasis en la necesidad de instaurar
formas de democracia participativa y
directa, pero hasta el momento éstas
no han superado el nivel de la retori-
ca; la mayor parte de los movimientos

3 En este sentido hay casos sumamente
ilustrativos, como los de Paraguay y Ar-
gentina, que muestran los indices més altos
(93,7% y 85,3%, respectivamente) de acuer-
do con que la responsabilidad de los resul-
tados econémicos (y por tanto, de la crisis)
es de los politicos y no de la democracia. Si
se considera la magnitud de los problemas
por los que han atravesado esos paises, tie-
ne mayor importancia esa valoracion basa-
da en la diferenciacion de niveles.

¥ Un tratamiento muy sugestivo del pro-
blema de la desconfianza politica se encuen-
tra en Paramio (1999), quien a la vez asu-
me como vélida la secuencia de Gamson
(1968). La explicacion usual acerca de la
desconfianza apunta a la erosion de los vin-
culos de identificacion entre los ciudada-
nos y los partidos, pero el problema en si
mismo se encontraria, segiin Paramio, en la
agregacion de preferencias, esto es, en la
capacidad del sistema politico para inte-
grar los diversos ejes de preferencias de los
electores. El problema se desplaza desde
alli al conjunto del régimen si no existen
condiciones para esa agregacion de prefe-
rencias o, visto desde otra perspectiva,
cuando la representacion se muestra inca-
paz de cumplir sus funciones (Fuchs y
Klingemann, 1995).

!5 Los casos mas ilustrativos de esta ten-
dencia son los de las organizaciones indige-
nas ecuatorianas, que por medio de la con-
formacion de un partido politico han logra-
do grandes avances en la canalizacion de
sus propuestas. Asi mismo, los grupos boli-
vianos que con mayor radicalidad han cues-
tionado la democracia se han integrado
exitosamente a ella, como lo demuestran los
resultados de las elecciones presidenciales
y parlamentarias de 2002. A estos podria
afiadirse el caso del Partido de los Trabaja-
dores de Brasil con largos afios de partici-
pacion en la forma representativa.
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que las sostienen han privilegiado las
instituciones representativas como ins-
tancias de accion politica e incluso han
terminado por convertirse en partidos
politicos'.

Obviamente, todo lo sefialado no
puede llevar a asegurar que no se pue-
da caminar hacia condiciones menos
auspiciosas para la democracia, espe-
cialmente porque se presenta una ver-
dadera paradoja en la actitud de la
poblacion. En efecto, por un lado, la
situacion descrita se traduce en la ero-
sion vertiginosa de los partidos y de
los politicos, asi como en el desgaste
de las instituciones, lo que a la larga
puede amenazar al régimen en su con-
junto. Pero, a la vez, hasta el momen-
to este contaria con la adscripcién
mayoritaria en términos de que es con-
siderado como el ordenamiento poli-
tico mas conveniente para las nece-
sidades de cada una de las socieda-
des'®. El peligro central, en este sen-
tido, se encuentra en los aspectos
constitutivos de las sociedades lati-
noamericanas. La condicién de ciu-
dadania inconclusa puede poner en
entredicho precisamente lo que ac-
tualmente constituye la mayor forta-
leza de las democracias del continen-
te, esto es, su condicion de Estado de
derecho. En definitiva, la amenaza
proviene de la baja capacidad de las
democracias para lograr la integra-
cion de su poblacion en tanto recono-
cimiento de su ciudadania, ya sea por
deficiencias en los disefios
institucionales o por el predominio del
particularismo en las practicas politi-
cas. En ese nivel, lo que se encuen-
tra en entredicho no es unicamente
la democracia en tanto régimen poli-
tico sino la preservacion de las socie-
dades como tales. El problema se
desplaza a los viejos problemas so-
ciologicos de la desintegracion de los
lazos sociales y de la pérdida de re-
ferentes comunes. En esas condicio-
nes, el reto de la democracia —y, con
ella, de la representacion politica— es

contribuir a la recuperacion de las
condiciones basicas de integracion
social. De no hacerlo, puede desem-
bocar en niveles de insatisfaccion que
rebasen el nivel de los actores politi-
cos y que alcancen al régimen en su
conjunto. Hasta ahora existe la con-
fianza de la poblacion como un escu-
do protector, pero nada asegura que
su capacidad de resistencia a los
embates sea ilimitada. Por el contra-
rio, ya hay muestras, en los mismos
indicadores utilizados, de que esta se
va reduciendo.
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