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Revista Foro Editorial

Editorial

Colombia... cincuenta nimeros después

Hemos llegado al nimero cincuenta de la Revista Foro. El primero vio la luz, con no
pocos dolores de parto, en el mes de septiembre de 1986, es decir, hace ya cerca de diecio-
cho ahos. La Revista Foro surgio, es bueno recordarlo ahora, con dos propositos muy claros
y bien definidos que siguen siendo aun su orientacion, su guia basica.

En el editorial del primer nimero se dijo: “hemos defendido la importancia del conoci-
miento de nuestra realidad y la necesidad imperiosa de una reforma intelectual y moral en el
pais como parte de la lucha por una nueva hegemonia y por una nueva sociedad...el papel
de la teoria y del conocimiento, y obviamente el papel de la intelectualidad en el proceso de
transformacion de nuestra sociedad, es, a nuestro modo de ver, fundamental. Una teoria
expresada en un lenguaje accesible aunque no por ello populista. Una teoria que plantee
interrogantes, que formule hipotesis explicativas, que critique y proponga alternativas. Una
teoria que renueve el contenido del pensamiento democratico y que lo proyecte socialmente
en el seno de las organizaciones populares, académicas, en una palabra, en la sociedad
civil, para ir construyendo un nuevo consenso social en busca de un orden social entera-
mente renovado, forjado con el esfuerzo y la creatividad de las nuevas mayorias del pais.
Esta disquisicion sobre la teoria y sobre su papel en la lucha por la transformacion de
nuestra sociedad viene a propdésito de la Revista Foro, cuyo primer nimero damos hoy a luz,
con no pocos dolores y traumas propios del parto. Es parte del esfuerzo institucional de la
Fundacion Foro Nacional por Colombia y se ubica claramente en el campo de la sociedad
civil y el pensamiento democratico”.

Nuestro compromiso ayer como hoy sigue expresado en esos dos enunciados contenidos
en el editorial del nimero uno de la revista. El primero es un compromiso con la democracia
tan amenazada entonces, tan incipiente, tan poco profunda, tan poco social, tan poco eco-
némica y tan poco participativa. Es obvio que desde entonces el orden democratico y sobre
todo la conciencia democratica ha avanzado en medio de una violencia profunda, degrada-
da, dirigida principalmente contra la sociedad civil, quien ha puesto la mayoria de los muer-
tos de esta fratricida e initil guerra. Hemos participado durante estos arios del encanto del
proceso constituyente de 1991, un encanto pues por primera vez en la historia de Colombia,
los ciudadanos a través de la eleccion de una Constituyente y de innumerables mesas de
trabajo y eventos publicos, pudimos participar en el debate y en la formulacion de nuestra
Carta Magna, de nuestro pacto social, de nuestra Constitucion. La Revista Foro acompaio
este proceso asi como el debate y la puesta en marcha de la descentralizacion y la democra-
cia local en el afio de 1986 y luego su profundizacion politica con la eleccion de alcaldes
mediante el sufragio popular en el ano de 1988. Por las paginas de la Revista Foro han
circulado muchas criticas al proyecto neoliberal sobre el cual advertimos y seguimos advir-
tiendo que es y sera una desgracia para el mundo y para el pais, y por sobre todo para las
gentes de menores recursos y para los paises con pocos o escasos recursos naturales. Desde
estas paginas hemos criticado la violencia tanto de la extrema derecha incrustada en el
Estado como en organismos paramilitares que siempre hemos condenado. Desde estas pagi-
nas hemos dicho que una de las peores desgracias del pais ha tenido que ver con la
recurrencia de las clases dominantes a la violencia paraestatal, de la cual el paramilitarismo
es su expresion mas reciente, para mantener sus privilegios y para acallar a la oposicion
politica. La impunidad tiene que ser doblegada para construir realmente un Estado demo-
cratico en donde la ley sea igual para todos.
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Hemos defendido la necesidad de un orden democratico en que el Estado tenga el
monopolio exclusivo en el uso de la fuerza. En que esa fuerza esté bajo la direccion del
poder civil. Hemos defendido y seguiremos defendiendo que este orden democrdtico debe
tener como fin ultimo la garantia, la salvaguardia, de las mas amplias libertades civiles y
politicas de los cuales deben disfrutar los ciudadanos y las ciudadanas colombianas. En
el centro de la democracia debe estar la defensa y el respeto de los derechos humanos. Por
ello a lo largo de estos anos la Revista Foro ha defendido estas libertades de los abusos
tanto de la extrema derecha como de la extrema izquierda. Hemos condenado la violencia
de las guerrillas sin desconocer su origen social ni sus raices historicas. No hemos com-
partido el uso de las armas con fines politicos y consideramos degradante que para finan-
ciar la guerra los distintos actores de la misma hayan recurrido al narcotrdfico y que las
guerrillas recurran al secuestro, delito que viola las mas elementales normas del derecho
internacional y es sin duda ninguna un delito de lesa humanidad. Hemos defendido y lo
seguiremos haciendo, la negociacion politica como la via menos dolorosa para salir de la
guerra.

Desde estas paginas hemos defendido la necesidad de construir un sector publico

realmente democrdtico y al servicio del bien comin. Colombia requiere doblegar el
patrimonialismo, el uso privado de los recursos publicos. Sin un sector publico democra-
tico que realmente ponga el Estado al servicio de las mayorias no podremos salir del nivel
de subdesarrollo y pobreza en que nos encontramos. Para ello se requiere reconstruir,
refundar la politica y los partidos politicos, que deben ser verdaderas escuelas de demo-
cracia y de defensa de lo publico democratico. Seguimos con mucha esperanza los nuevos
gobiernos locales y regionales que han ido construyendo un nuevo sentido de la politica,
de la refundacion de lo publico al servicio del bien comuin.

Finalmente, desde estas paginas hemos apostado por los mas débiles, por los pobres,
por los excluidos. Colombia requiere de politicas sociales inclusivas y no excluyentes.
Una de las mayores debilidades de esta fragil democracia la constituye la exclusion en
todos los ordenes: no es posible construir una democracia vigorosa con mas del 60% de la

poblacion en situacion de pobreza, con los irritantes niveles de exclusion de las mujeres y -

de discriminacion racial contra los indigenas y la poblacion afrocolombiana. El pais debe
incluir a todos estos sectores y la democracia nuestra tiene que ser mestiza y pluricultural
como lo es nuestra nacion en la profundidad de sus entranas. El papel de la Revista Foro
seguira fiel a estos principios orientadores. Seguiremos en la brega por construir una
cultura y un discurso democratico para todos los colombianos y las colombianas.

Quisiera como director de la Revista Foro agradecer tanto a nuestros lectores, que
han hecho posible que lleguemos a la mayoria de edad, ésta de los cincuenta niimeros,
como también a todos los colaboradores, puesto que sin ellos esta publicacion y el éxito
que significa llegar hasta donde estamos no seria posible. Recordar que esta es una publi-
cacion institucional de la Fundacion Foro Nacional por Colombia, sin cuyo respaldo y
sacrificio tampoco seria posible esta aventura editorial.

En este numero hemos querido dar un vistazo a la Colombia de hoy, desde los mas
diversos angulos de analisis. Es nuestra contribucion al conocimiento de nuestra realidad
v al compromiso con la construccion de un discurso democratico.

Muchas gracias a todos y a todas,
E/ Director

Mayo de 2004
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Jorge Ivan Gonzalez
Profesor e Investigador de la
Universidad Nacional de Colombia

Las urgencias del referendo
pasaron a un segundo plano

Jorge Ivan Gonzalez

Como por arte de magia han desapare-
cido las urgencias que motivaron las pre-
guntas economicas del referendo. Los afa-
nes ahora giran en torno a la reeleccion del
presidente Uribe. Antes del referendo los
mensajes del ministro de Hacienda eran
apocalipticos. En cambio, hoy estan llenos
de optimismo. Incluso, los funcionarios del
Fondo Monetario Internacional (FMI) que
nos visitaron en estos dias compartieron la
confianza y los buenos augurios de las au-
toridades econémicas. Con sus felicitacio-
nes al equipo economico, el FMI también
se suma a la cruzada por la reeleccion.

No es la primera vez que los indicadores
econdmicos se utilizan para defender un
principio ideoldgico o un interés politico. La
economia nunca ha sido, ni podra ser, una
ciencia neutra. Nos recuerda Friedman
(1976) en la lectura que hace cuando reci-
be el premio Nobel de Economia, que ni las
ciencias sociales, ni las ciencias naturales
son neutras. La dimension valorativa permea
todas las disciplinas. No es extrafio, enton-
ces, que el Gobierno y el Ministerio de Ha-
cienda reinterpreten la realidad en funcion
de intereses normativos y politicos. Pero es
inaceptable que dos discursos, antes del

referendo y ahora, que son diametralmente
diferentes, se presenten como cientificamen-
te puros. Antes del referendo no estabamos
tan mal como decia el Gobierno. Y el
referendo no era la solucion a los problemas
econdomicos que se diagnosticaron el afio pa-
sado (Gonzalez, 2003). Ahora, después del
referendo y en plena discusion sobre la re-
eleccion del presidente, no estamos tan bien
como dice el Gobierno.

Los problemas estructurales de la eco-
nomia colombiana siguen sin resolverse. Las
finanzas del Gobierno Central Nacional con-
tintian deteriorandose. La deuda publica si-
gue creciendo. Entre 1997 y 2003, seglin la
encuesta de calidad de vida, el porcentaje
de personas por debajo de la linea de pobre-
za subid de 55% a 66%. El desempleo no
disminuye. El balance de la cuenta corrien-
te de la balanza de pagos es deficitario, asi
que las exportaciones colombianas son me-
nores que las importaciones. En los dos tlti-
mos afios el déficit en la cuenta corriente de
la balanza de pagos se ha mantenido alrede-
dor de USS$ -1.500 millones. Este es un sig-
no de que la competitividad de la industria
nacional no ha mejorado.
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1. El balance del Gobierno
Nacional Central y la deuda
publica

Figura 1
Saldo de la deuda externa e interna,
como porcentaje del PIB Gobierno

Nacional
20.0
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La linea negra superior corresponde a la deuda
interna, y la linea negra inferior a la deuda externa.
Fuente: Calculos del autor a partir del Banco de la
Republica.

La deuda, interna y externa, del Gobier-
no Nacional Central, sigue creciendo a rit-
mos exponenciales (Figura 1). Desde la se-
gunda mitad de los afios noventa el aumento
es continuo. La evolucion de ambos tipos de
deuda es muy similar. Apenas en los ultimos
meses ha comenzado a atenuarse la curva
correspondiente a la deuda externa. En el
2003 la linea negra muestra una disminucion
de la pendiente. La deuda externa ha suavi-
zado su dinamica de crecimiento por dos ra-
zones: la disminucién de la tasa de interés
que se ha presentado en el mercado interna-
cional, y la revaluacion del peso. Esta situa-
cion es coyuntural. Greenspan, el director de
la Reserva Federal de los Estados Unidos,
ya esta dando sefiales que apuntan hacia un
aumento de las tasas de interés y ello se tra-
ducira en una devaluacion del peso. A pesar
de que todos sabemos que la revaluacién no
se mantendra, el Gobierno y Crédito Publico

han leido con excesivo optimismo la menor
pendiente de la curva.

La dinamica creciente de la deuda lleva
a hacer dos tipos de consideraciones de ca-
racter general. La primera tiene que ver con
las modalidades de financiacion del Gobier-
no. Y la segunda con el impacto del endeu-
damiento. Estas reflexiones deben realizar-
se teniendo presente que el tema fundamen-
tal en la discusion sobre la deuda es la esta-
bilidad estructural de las finanzas publicas.
Mientras que este problema no se asuma de
manera juiciosa, permaneceran las dificulta-
des originadas por la deuda. Y la solucion de
largo plazo tiene que pasar por una recom-
posicion equitativa de los ingresos, y por un
mejoramiento de la eficiencia en el manejo
del gasto publico.

En la literatura fiscal siempre se ha con-
trapuesto la financiacion del Gobierno por la
via de la deuda, o por la via de los impues-
tos'. En Colombia el aumento de la deuda
indica que otras formas de financiacion han
ido perdiendo importancia en términos rela-
tivos. Los ingresos corrientes y, en especial,
los impuestos se han ido rezagando. La so-
ciedad colombiana ha ido posponiendo la

" Barro (1974, 1976) abre la discusion. De acuerdo
con el autor, cuando se cumplen ciertos supuestos
(mercado de capitales perfecto, arbitraje transpa-
rente, estructura de poblacién estable, tasa de des-
empleo igual a la tasa “natural”, homogeneidad de
la tasa de preferencia intertemporal entre genera-
ciones, informacion perfecta, sustitucion plena de
activos), es indiferente que el Gobierno se financie
a través de deuda o de impuestos.
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agenda distributiva por la via de los impues-
tos progresivos. No se trata de hacer una
nueva reforma tributaria. Queda un amplio
espacio para maniobrar siempre y cuando
las tarifas nominales existentes efectivamen-
te se apliquen. Hay un margen de accion
muy importante por el lado de los prediales,
las plusvalias y los impuestos a la tierra’. El
déficit de las finanzas publicas continta sien-
do estructural porque la evolucion de los gas-
tos es considerablemente mayor que la de
los ingresos (Figura 2).

Figura 2

Ingresos y gastos del Gobierno
Nacional Central, porcentaje del PIB

20.0

10.0

1985 1990 1995 2000

La linea negra superior son los gastos. La linea negra
inferior son los ingresos.
Fuente: Calculos del autor a partir de la Contraloria
General de la Republica

La forma de financiacion a través del
crédito ha tenido un impacto notable en la
estabilidad macro. Las modalidades de fi-
nanciacion del déficit no son neutras, ni si-
quiera en el largo plazo. Las fluctuaciones
de corto plazo generan procesos inestables
que son irreversibles. Menciono algunos.

« Se ha ido consolidando un circulo vi-
cioso: deuda-déficit-deuda-déficit. E1 aumen-
to de la deuda incrementa el déficit. Y el
mayor déficit conlleva una deuda mas ele-
vada. El circulo se rompe si los nuevos cré-

ditos no se destinan exclusivamente a pagar
los viejos créditos. La diferencia entre el dé-
ficit y el déficit primario (que es el déficit sin
incluir los intereses) continia ampliandose
(figura 3). Los intereses de la deuda tienen
un ritmo creciente que cada dia reduce la
disponibilidad de recursos para financiar la
inversion publica y el gasto social. En el 2003,
el Gobierno Nacional Central pago por inte-
reses de la deuda interna unos $ 8 billones.
Ello significa que la cifra mensual es de
$713.000 millones.

Figura 3

Diferencia entre el déficit y el
déficit primario del Gobierno Nacional
Central, porcentaje del PIB
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La curva es resultado de la diferencia entre el déficit
y el déficit primario.

Fuente: Célculos del autor a partir del Banco de la
Republica

* Los movimientos de la deuda en el mer-
cado financiero estimulan la volatilidad. Pri-
mero, porque crean en los agentes economi-
cos la sensacion de que hay un aumento de
la riqueza neta. Segundo, porque elevan las
expectativas de gasto. Las entidades gu-
bernamentales tenedoras de bonos de deuda

! De acuerdo con el ultimo Informe sobre desa-
rrollo humano, el recaudo efectivo del predial en
el campo apenas llega al 2.4 por mil (PNUD 2003,
p. 355).
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interna (TES) estan recibiendo ingresos signi-
ficativos. Tercero, porque la volatilidad finan-
ciera termina expresandose en volatilidad real.
No solo se ha incrementado la varianza de los
indicadores financieros. También se observa una
mayor inestabilidad de las variables reales (em-
pleo, producto, etc.).

+ La mayor deuda no ha estado acompa-
fada de un aumento de la tasa de interés, sino
de una disminucion. Esta relacion inversa, que
va en contra de los postulados de los libros de
texto, muestra que el margen de maniobra de
la politica monetaria es relativamente amplio.
Las menores tasas de interés han contribuido
a la reactivacion de la cartera de los bancos
pero, al mismo tiempo, la banca se ha conver-
tido en la principal tenedora de TES. Casi la
mitad de estos papeles estan en manos de las
instituciones financieras. Asi que en lugar de
prestarle a los particulares, los bancos prefie-
ren prestarle al Gobiemno. Esta prelacion que
los bancos le han dado a los TES termina re-
flejandose en una sustitucion perversa de la
cartera. Los intermediarios financieros com-
pran TES porque son los papeles de mas alto
rendimiento y de menor riesgo. Y en la practi-
ca esta opcion termina reduciendo la cartera
de los bancos con los particulares y con las
empresas privadas.

» Los intereses que paga el Gobierno Na-
cional Central equivalen a una transferencia
de recursos fiscales en favor de los tenedores
de sus bonos. Como el sistema financiero co-
lombiano es muy concentrado (Bilbao Viscaya,
Santander, Citigroup, Sindicato Antioquefio, Sar-
miento), las ganancias que obtienen los ban-
cos y los fondos de pensiones por invertir en
TES, se convierten en una transferencia
inequitativa, que a la postre favorece la con-
centracion de la riqueza. El ahorro financiero
de los fondos de pensiones oscila en alrededor
de los $ 26 billones. En el pais todavia no se
discute seriamente como se podrian utilizar
estos recursos de manera productiva, con el
fin de que no se queden dando vueltas en el
mercado financiero y contribuyendo a inflar las
burbujas especulativas.

» El prepago de deuda externa utilizando
las reservas deberia considerarse mas seria-
mente. La economia colombiana sigue gozan-
do de una excelente bonanza de dolares. Las

reservas llegan a los US$ 11.500 millones. Es
un hoom en medio de la pobreza. Las estima-
ciones recientes que ha realizado el Banco de
la Republica (2004) sobre el nivel optimo de
reservas deben ser discutidas. En opinion del
banco las reservas no pueden utilizarse porque
su monto es muy cercano al ideal, que seria de
unos US$ 10.500 millones. La féormula finan-
ciera que utiliza el banco es muy discutible, y
bien valdria la pena replantear los célculos. En
contra de lo que piensa, el nivel optimo de re-
servas podria ser de US$ 7.000 millones. Que-
da, entonces, un campo muy amplio para
prepagar deuda externa.

 La deuda interna podria reducirse re-
curriendo a tres mecanismos. El primero con-
sistiria en una renegociacion de la rentabili-
dad de los TES convenidos y forzosos. A
finales de los afios noventa se emitieron TES
a diez afos con una rentabilidad muy eleva-
da, y que hoy puede ser del 20% real anual.
En Estados Unidos la tasa real es del orden
del 2%-3%. El segundo, que ya se esta utili-
zando, es la compra de TES en el mercado
secundario por parte del Banco de la Repu-
blica. Y el tercero consiste en emitir los nue-
vos TES a una tasa ligeramente superior a la
de los depositos a término fijo.

2. El presupuesto y la
participacion comunitaria

La pregunta 4 del referendo, que modifi-
ca el art. 346 de la Constitucion de 1991, te-
nia que ver con la forma de elaboracion y
aprobacion del presupuesto. Los aspectos
mencionados eran: i) La participacién comu-
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Cuadro 1
Balance fiscal (total y primario) de caja del Gobierno Central Nacional
F je del PIB
Ingresos Gastos Balance fiscal Deuda
Ano Total Tributarios FIandi@am_ ﬁesto L2 Total Funciona- Intereses  Inversion Fréstam Bmlmt' Total Primario Saldo final
financieros tributanos miento neto financiera
2001 14,65 13,26 0.26 1,13 21,55 14,52 4,01 1,55 0,79 0,68 -6,90 -3.15 452
2002 14,73 13,37 0,44 0,91 21,02 14.30 4,37 1,15 0,73 0,48 -6,30 -2,38 475
2003 14,42 1291 0,44 1,06 21,39 14.59 4,33 1,15 073 0.59 -6,98 -3.09 49,9
2004 14,55 13,02 0,44 1.08 21,57 14.69 4,50 1,15 0,73 0,50 -7.02 -2,97 54,6
2005 14,60 13,04 0,44 1.1 21,89 14.69 4,90 1,15 0,73 0,42 -7,29 -2.84 57.7
2006 14.62 13,10 0,44 1,08 2227 14.81 522 1,15 0,73 0.36 -7,65 -2.87 61,8
2007 14,73 13,22 0,44 1,06 22,1 14.85 5,69 1,15 0,73 0,29 -7.98 2,73 68,9
2008 14,97 13.46 0,44 1.06 2341 14.98 631 1,15 0,73 0,24 -8,45 -2,58 754
2009 1519 13,68 0,44 1,06 23,92 15.01 6,86 1,15 0,73 0,18 -8,73 -2.32 81,7
2010 15.28 13,77 0,44 1,06 24,50 15.12 7.40 1,15 0,73 0,10 -9.22 -2.27 87.4
Uente: Conls-MHCP

Nota: Los rendimientos financieros e intereses se discriminan para mostrar el cdlculo del balance primario.

nitaria en la definiciéon del monto y la distri-
bucion de los gastos de inversion. ii) La
exclusion de las partidas globales. iii) La par-
ticipacion activa del Congreso en la direc-
cion y control de los ingresos y los gastos
publicos. iv) El control a las asignaciones
presupuestales a favor de algin funcionario
publico. De acuerdo con el referendo, en el
proceso de elaboracion del presupuesto de-
berian hacerse “audiencias publicas consul-
tivas™ que ayuden a determinar las priorida-
des de inversion de las comunidades.

La participacion, tal y como la concebia el
referendo, es restringida. No cubre todo el
presupuesto sino que se limita a los gastos de
inversion. Tal y como se observa en el Cua-
dro 1, el peso de la inversion es reducido y en
el futuro tiende a decrecer (CGR, 2002). En
el 2001 el monto de la inversion del Gobierno
Nacional Central apenas fue el 1,55% del PIB,
mientras que el porcentaje correspondiente a
los gastos fue de 21,55%.

Actualmente se discute en el Congreso
una reforma al Estatuto Organico del Pre-
supuesto. Gran parte del articulado esta pen-
sado en funcion del equilibrio fiscal. Nueva-
mente se desconoce que el déficit y el supe-
ravit fiscal son instrumentos de la politica
economica. No son fines en si mismos. En
algunas coyunturas es importante que el d¢-
ficit aumente. En otras no es conveniente.

Los problemas que existen en la elaboracion
del presupuesto son de una naturaleza mas
compleja. De acuerdo con las proyecciones
del Cuadro 1, el peso de los intereses de la
deuda seguira aumentando, y al final de la
década el valor de los intereses sera siete
veces superior al monto de la inversion. Las
implicaciones monetarias y fiscales del ma-
nejo de la deuda deberian discutirse con
mayor profundidad en el Congreso. Y desde
esta perspectiva si es pertinente que el
Congreso ejerza un mayor control sobre los
ingresos y los egresos publicos. En el presu-
puesto deberian incluirse de manera explicita
los impactos que tiene de politica monetaria en
el frente fiscal y en el ingreso y el empleo.

Y en las discusiones sobre los fines y los
medios de la politica economica es funda-
mental la participacion, que sélo tiene senti-
do si existe planeacion global y de largo pla-
zo. Sin esta vision estratégica las urgencias
locales no pueden ser ponderadas de mane-
ra adecuada. El Plan de Desarrollo “Hacia
un Estado Comunitario” (Presidencia y
DNP, 2002) no es un proyecto estructurado.
Alli no se hacen explicitos los encadenamien-
tos intersectoriales, ni las interrelaciones
macro basicas. La politica econdmica sigue
presa de las prioridades del corto plazo. Y
sin brijula no hay forma de ordenar las prio-
ridades de las comunidades locales. No es
claro de qué manera se “recogera” el “re-
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sultado de audiencias publicas consultivas.
Sin un proyecto macro que articule, la
planeacion que comienza desde las regiones
no pasara de ser una enorme lista de quejas
locales. Y si el presupuesto inicamente tie-
ne sentido para conseguir el equilibrio fiscal,
la participacion no tiene sentido.

El afan que muestra el Gobierno por la
participacion comunitaria contrasta con la for-
ma como se han desconocido las propuestas
del Consejo Nacional de Planeacion. Ya exis-
ten los mecanismos institucionales para que
la planeacion recoja las iniciativas locales.
Es importante analizar por qué el Consejo
no ha logrado generar una dindmica de la
planeacion que comience desde abajo. El
proceso de articulacion de las iniciativas lo-
cales no ha sido exitoso’.

3. Las pensiones

Hasta la visita que hizo el FMI el mes
pasado, la reforma a las pensiones siempre
se habia considerado prioritaria. Y éste era
el sentido de la pregunta 8 del referendo. Alli
se mencionaron los siguientes puntos: i) La
pension maxima debe ser de 25 salarios mi-
nimos mensuales legales vigentes. ii) La vi-
gencia de los regimenes pensionales excep-
tuados, especiales, o provenientes de normas
y acuerdos entre nacionales de cualquier
naturaleza, expira el 31 de diciembre de 2007.
iii) La edad minima para pensionarse es de
55 afios. iv) A partir del primero de enero
del afio 2005, y hasta diciembre de 2006, no
se incrementan los salarios y pensiones de
los servidores publicos, o de aquellas perso-
nas cuyos salarios y pensiones se paguen con
recursos publicos, en ambos casos cuando
devenguen mas de 25 salarios minimos men-
suales legales vigentes. Se excluye de esta
disposicion el régimen legal para los miem-
bros de la Fuerza Publica.

Después del referendo y antes de que
se discutiera la reeleccion, el ministro de Ha-
cienda propuso reducir la pension minima con
el fin de aliviar la carga financiera del Go-
bierno. No se le ocurre al ministro crear me-
canismos para obtener los recursos de las
personas y empresas que si tienen riqueza.

Por ejemplo, el Ministro debe proponer al-
ternativas progresivas como un aumento del
recaudo predial efectivo. El Pnud (2003)
considera que el cobro del predial rural de-
beria ser responsabilidad de la Dian, tenien-
do como referencia los avalios actualiza-
dos. El cobro no puede continuar en manos
de los concejales y de los alcaldes, especial-
mente en los municipios pequefios, porque
no tienen ninguna capacidad de exigirle a
los terratenientes locales.

En general, el tema de las pensiones
debe analizarse desde dos perspectivas: la
imparcialidad y la reduccion del gasto. Sin
duda, es conveniente buscar una mayor im-
parcialidad en la reglamentacion de las pen-
siones. Desde hace varios afos se han cues-
tionado los regimenes especiales porque des-
de la optica de la justicia como imparciali-
dad son inaceptables. En este tema el
referendo apuntaba en la buena direccion.?
Pero a renglon seguido, renunciaba a la im-
parcialidad. La propuesta estaba viciada: a
quienes tienen los privilegios se les conser-
varian hasta el 31 de diciembre del 2007.
Los parlamentarios aprobaron el referendo
cuidandose de que a ellos no les desmejora-
ra su situacion. El principio de legislar para
los otros rifie con la equiprobabilidad®. Los
altos mandos de las fuerzas militares con-

* El Consejo Nacional de Planeacion (1998, 1999,
1999 b) se ha comprometido seriamente con la pla-
neacion participativa. Pero en reiteradas ocasio-
nes, los miembros del Consejo se han quejado de
falta de apoyo gubernamental para realizar adecua-
damente su tarca. La casa de la diversidad expresa
muy bien las dificultades que se presentan cuando
se busca articular las demandas de las distintas co-
munidades. En la segunda parte de la Casa de la
Diversidad el Consejo Nacional de Planeacion
(1999) transcribe las actas de las reuniones locales.
La variedad de los temas y los diferentes niveles de
analisis llevan a dudar de la representatividad que
pueda tener cualquier intento que se haga por arti-
cular semejante bricolage.

* Varios estudios recientes han mostrado la conve-
niencia de unificar los regimenes pensionales. Ver,
por ejemplo, Comision de Racionalizacion del Gasto
(1997), Acosta y Ayala (1998, 2001), Acosta y
Gonzalez (1998).

* Sobre la equiprobabilidad, ver Vickrey (1945),
Harsanyi (1953, 1955).
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servan todos los privilegios pensionales. La
justicia como imparcialidad supone que to-
dos tenemos la misma probabilidad de ser
afectados por la ley. Y este postulado esen-
cial no lo respeta el referendo.

La congelacion de las pensiones en 25
salarios minimos es una medida positiva por-
que favorece la equidad. Pero al mismo tiem-
po se presenta como una forma de reduc-
cion del gasto. Desde la mirada agregada el
impacto fiscal es insignificante si se compa-
ra, por ejemplo, con el costo de los intereses
de la deuda publica interna. De acuerdo con
la Comision de Racionalizacion del Gasto
(1997 b), el valor de todos los salarios (in-
cluyendo prestaciones) y de las pensiones
de los funcionarios del Gobierno Nacional
Central es relativamente bajo. Equivale al
2,48% del PIB. Y el valor de los intereses
solamente de la deuda interna del Gobierno
Nacional Central ya pasa del 5% del PIB.
En el referendo el Gobierno reitera su con-
viccion de que el problema fiscal tiene su
origen en los funcionarios publicos. Pero la
dinamica de los salarios de los empleados
publicos, como porcentaje de los gastos to-
tales del Estado, es decreciente. El peso de
las remuneraciones estd disminuyendo.

El referendo proponia que nadie se
pensionara antes de 55 afios. Sin duda, esta
medida ayuda a reducir el déficit pensional.
Pero el Gobierno sigue insistiendo en la logi-
ca financiera de la Ley 100 de 1993. La nor-
ma pretende financiar el sistema de seguri-
dad social y garantizar cobertura universal
con los recursos que genera el propio siste-
ma. Los recursos a la seguridad social tie-
nen que provenir de la riqueza de la socie-
dad. Y una de esas fuentes es la tributacion
a la propiedad de la tierra®.

4. El destino de las regalias

El referendo proponia que “los ingresos
provenientes de las regalias que no sean
asignados a los departamentos, municipios
y distritos productores y portuarios, y a
Cormagdalena, se destinardn a las entida-
des territoriales, en los términos que sefiale
la ley”. Y de manera mas especifica, el

referendo distribuia asi los fondos: “56% a
la ampliacion de la cobertura con calidad en
educacion preescolar, basica y media. El
36% para agua potable y saneamiento bsi-
co, el 7% para el Fondo Nacional de Pen-
siones de las Entidades Territoriales, y el 1%
para inversion en la recuperacion del rio
Cauca”.

Como se ha demostrado expost, la dis-
tribucion propuesta no requeria de referendo.
En este tema todavia no se captan los pro-
blemas claves de la descentralizacion y, mas
especificamente, del manejo de las regalias.
El Fondo Nacional de Regalias se concibio
a principios de los afios noventa con una
perspectiva equivocada. Por aquellos dias
se pensaba que los excedentes petroleros
traerian los males propios de la enferme-
dad holandesa. Las estimaciones que se
realizaron en ése momento fueron erréneas’,
ya que el ingreso de dolares no petroleros

® Echevarria (2003), que siempre se ha declarado
uribista, reitera su tesis sobre la necesidad de que
en Colombia la tierra debe pagar impuestos. La gue-
rra, dice, debe ser contra la pobreza. Ver, igualmen-
te, Echavarria (1996), PNUD (2003).

" El texto de Montenegro y Kiguel (1994) retne
articulos muy ilustrativos del temor que se tenia a
la enfermedad holandesa.
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supero todas las expectativas. Mucho antes
de que los pozos estuvieran en plena explo-
tacion, la revaluacion del peso ya era signifi-
cativa. La politica monetaria de principios de
los noventa fue la que gener6 fenomenos pro-
pios de enfermedad holandesa, afios antes de
que los pozos estuvieran en plena produccion.
Incluso, en la segunda mitad de los noventa,
en el momento de mayor rentabilidad de los
pozos, en lugar de revaluacion tuvimos deva-
luacion. Los temores cambiarios ocasionaron
un mal manejo del Fondo de Regalias. Los
recursos no se utilizaron para estimular pro-
yectos de desarrollo regional.

La precision que buscaba el referendo
en la asignacion de las regalias no es conve-
niente. Las regalias deben ser administra-
das de manera discrecional por el
Gobierno para grandes proyectos de

de ilustrar, menciono la relacion entre servi-
cios personales (GP) y gastos de funciona-
miento (GF). La relacion (GP/GF) no puede
ser mayor que uno porque los gastos de per-
sonal son parte de los gastos de funciona-
miento. Si la relacion (GP/GF) es cercana a
uno, la congelacion de los salarios termina
expresandose en estabilidad nominal de los
gastos de funcionamiento. En estas entida-
des el usuario no se perjudica si los funcio-
narios aceptan la adversidad y siguen traba-
jando con el animo de siempre. Pero si la
relacion (GP/GF) es considerablemente me-
nor que uno, es probable que los mas perju-
dicados no sean los funcionarios sino los
usuarios, ya que es muy factible que la con-
gelacion de los gastos de funcionamiento ter-
mine reflejandose en un entorpeci-
miento de la operacion. El espiritu
que animaba el referendo en este

inversion y de desarrollo econdmi-
co local. La segmentacion de los re-
cursos que propone el referendo no
es buena. La descentralizacion no
se ha reflejado en la consolidacion
de polos regionales de desarrollo
porque la segmentacion de los re-
cursos ha sido excesiva. Los recur-
sos provenientes del petroleo debe-
rian utilizarse para generar circulos
virtuosos de crecimiento regional.
Es necesario volver a creer en las
potencialidades del mercado inter-
no. Esta es la discusion de fondo y
no si los excedentes que genera el
petroleo deben ir a educacion y a
saneamiento basico.

5. La congelacién del gasto

El referendo busca congelar los
gastos de funcionamiento, incluyen-

punto es el mismo que ha guiado la
politica economica de los dos ulti-
mos gobiernos: la recesion se corri-
ge con menor gasto publico. Este
postulado es equivocado. No favo-
rece el crecimiento econémico. Ol-
vida que el déficit también puede
cerrarse por el lado de los ingresos:
si la economia crece la tributacion
aumenta. Este principio simple es el
que anima la politica econémica nor-
teamericana. No se trata de aumen-
tar irresponsablemente el gasto, pero
si de mantener el actual déficit pri-
mario (sin intereses). Es inatil se-
guir pretendiendo que la recupera-
cion llega por la via de mayores tri-
butos y menor gasto. Esta formula
no es conveniente.

6. Conclusion

El referendo no era el unico

do los salarios y las pensiones su-
periores a dos salarios minimos. La
congelacion del gasto no afecta de
la misma manera a todas las institu-
ciones. No puede homogeneizarse,
comenzando porque el peso que tie-
ne el gasto de funcionamiento es
muy distinto segun el tipo de enti-
dad. Simplemente con el proposito

camino para evitar el caos apoca-
liptico del que se nos hablo. No
hubo referendo y el fin no llegé. Y
en contra de las catastrofes que se
anunciaron, la economia presenta
algunos signos de recuperacion.
Ojala que el crecimiento no sea de
naturaleza especulativa.
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El pais ha salido de la recesion, entre
otras razones, porque el gasto publico sigue
aumentando. Y esta relacion de causalidad
es completamente diferente a la planteada
en el referendo. Alli se suponia que el me-
nor gasto publico es una condicion necesa-
ria para crecer. Los hechos estan mostran-
do lo contrario. El diagnostico que subyace
al referendo era equivocado. La raiz de los
males de la economia colombiana no esta
en el gasto publico. Y el equilibrio fiscal no
se consigue, como pretendia el referendo,
con menor gasto. Todo lo contrario. La base
tributaria se amplia si el ambiente de los ne-
gocios mejora.

Antes del referendo la economia no es-
taba tan mal como decia el Gobierno. Y aho-
ra, cuando se avanza en el proyecto de re-
eleccion, la economia no esta tan bien, como
afirma el presidente-candidato. Ni lo uno, ni
lo otro. Para sorpresa del ministro de Hacien-
da, las medidas keynesianas contraciclicas
(mayor gasto publico, menor tasa de interés,
emision o compra de titulos en el mercado
secundario, liquidez, etc.) si estan operando.

La deuda publica contintia siendo un pro-
blema grave. Para reducirla debe actuarse
en cuatro frentes. Primero, renegociar los
TES. Segundo, prepagar deuda externa uti-
lizando las reservas. Tercero, aumentar los
tributos, exigiéndole a quienes pueden pa-
gar mas que lo hagan. Debe hacerse espe-
cial énfasis en los prediales, en las plusvalias
y en los impuestos a la tierra. Cuarto, mejo-
rar la eficiencia del gasto.
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La crisis de la politica

Pedro Santana Rodriguez

Desde el punto de vista formal las ins-
tituciones politicas colombianas son de las
mas estables de la region. En los ultimos
150 afios s6lo ha habido un golpe militar, o
golpe de opinién como eufemisticamente se
llama en los circulos dominantes, al golpe
militar propiciado por Gustavo Rojas Pinilla,
en los afios cincuenta del siglo XX. Este
fue un golpe de corta duracion propiciado
para salir de la guerra civil del medio siglo
en que los partidos tradicionales liberal y
conservador se habian trenzado en una
aguda confrontacion militar que cubrio, en
su fase mas devastadora, unos tres lustros,
a raiz del asesinato del lider Jorge Eliécer
Gaitan, nefasto hecho ocurrido el 9 de abril
del afio de 1948. Con este asesinato se frus-
tro, en buena medida, un conjunto de refor-
mas que buscaban la construccion de una
sociedad mas moderna y mas democratica,
y que introdujeran transformaciones para la
construccion de un proyecto ligado a la mo-
dernidad en la vida social, politica, econémi-
ca y cultural del pais.

Para intentar salir de la virtual guerra
civil, las élites primero se pusieron de acuer-
do en un golpe militar, que una vez conjura-
do el peligro de generalizacion de la con-
frontacion armada, sirvié también para un
segundo pacto sui generis, que se denomi-
no Frente Nacional, por medio del cual los
partidos tradicionales se repartieron el po-
der del Estado de manera exclusiva por un
término de dieciséis afos pero que fue pro-
longado y en la practica tuvo una vigencia
de veintiocho afos. Por medio de este pac-

to, los partidos liberal y conservador se
abrogaron, en un exabrupto antidemocrético,
el exclusivo derecho de gobernar y de ocu-
par los cargos publicos y repartirse el presu-
puesto. Este pacto reafirmo las caracteristi-
cas mas estructurales de nuestro régimen
politico, que en términos generales son ras-
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gos comunes al conjunto de la region lati-
noamericana en general y a la region andina
en particular.

Estos rasgos estructurales constituyen en
parte los grandes obstaculos al proceso de
construccion de sociedades modernas, de-
mocraticas e incluyentes, pujantes, con mo-
dernos sistemas politicos y con necesidades
basicas satisfechas para la mayoria de su
poblacion. El problema viene de muy atrés,
viene desde la Colonia, en la cual se
instauraron sistemas politicos y estructuras
estatales nacidas en otras latitudes, las cua-
les apenas muy lentamente se fueron adap-
tando a la realidad de nuestros paises, en que
la mayoria de la poblacién es mestiza, y la
cual, durante mas de un siglo, hasta media-
dos del siglo XX, seguia siendo predominan-
temente rural. Esas estructuras estatales en
estricto sentido existieron antes que las na-
ciones, antes que los mercados, antes que
las mentalidades de esos pobladores mesti-
zos se conectaran con las nociones de liber-
tad, igualdad y solidaridad nacidas de las re-
voluciones norteamericana y francesa. Muy
pocos en las élites criollas y menos en los
sectores sociales subordinados de la socie-
dad, conocian el significado de esos concep-
tos y mucho menos sus practicas. En Co-
lombia la esclavitud de la poblacion negra se
mantuvo hasta mediados del siglo XIX. Pero
ademas nuestras revoluciones de indepen-
dencia se detuvieron apenas en la separa-
cion de Espaiia o Portugal y no trascendie-
ron a la realizacion de una reforma social y
economica.

Asi, desde el comienzo de su existencia,
en estas nuevas formas de organizacion po-
litica encarnaron, en su propia estructura,
rasgos que permanecen como realidades
anacronicas, las cuales hay que remover para
avanzar en el proceso de desarrollo de nues-
tros paises. Las élites empotradas en esas
instituciones politicas lo han utilizado para su
beneficio tanto en Colombia como en Brasil,
Argentina, Ecuador o Venezuela. Diversos
estudios realizados globalmente sobre la re-
gion latinoamericana y del Caribe insisten en
que el problema de la gobernabilidad demo-
cratica en la region esta fundado en la con-
tradiccion paradojica que se establece al tra-

tar de mantener un orden juridico y politico
basado en la igualdad basica entre los ciuda-
danos y, al mismo tiempo, preservar el ma-
yor nivel mundial de desigualdad en el acce-
so a la distribucion de la riqueza y de los bie-
nes publicos (Fleury, Sonia, 1999; Castaiieda,
Jorge, 1999)." Los propios organismos
multilaterales de crédito como el Banco
Mundial, lo han sefialado. En efecto, segun
el informe “La hora de la reforma”, del Ban-
co Mundial, publicado en 1998, en la region
latinoamericana se presenta el mayor nivel
de concentracion de la riqueza. Después de
Grecia (68%) los tres niveles de mayor con-
centracion de la propiedad se encuentran en
la region de América Latina: Colombia
(68%), México (67%) y Brasil (63%).

Esta crisis de gobernabilidad es en reali-
dad el reflejo de una crisis estructural que se
ha visto potenciada y ampliada por el proce-
so y el tipo de globalizacion de la economia
mundial. En la base de dicha crisis se desta-
can tres grandes problemas que no han po-
dido ser superados en la region. La persis-
tencia del patrimonialismo, el autoritarismo y
la exclusion social como los rasgos principa-
les de la relacion entre el Estado y la socie-
dad en América Latina. Estas caracteristi-
cas se han mantenido a lo largo de periodos
en que se han elegido democraticamente a
los gobernantes, a lo largo de periodos en
que los gobiernos los han ejercido dictaduras
o dictablandas o en que los gobiernos han
sido ejercidos por proyectos populistas; tam-
bién en fases de un importante crecimiento
econémico o en periodos de recesion como
los que se viven actualmente.

Si se entiende el patrimonialismo como el
uso privado de la cosa publica, este rasgo pone
de presente que no existe una separacion en-
tre el patrimonio publico y privado, que es una
de las condiciones esenciales de la conforma-
cion del Estado moderno y constituye un
prerrequisito para la formacion de una esfera
publica democratica. Las manifestaciones de

" Fleury, Sonia, Politica social, exclusion y equidad
en América Latina en los afios noventa, ponencia
en el Seminario Procali, Cali, mayo de 1999,
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este rasgo en la institucionalidad latinoame-
ricana se reflejan en corrupcion, uso del era-
rio publico para satisfacer redes clientelares
del poder, subsidios desde el erario publico a
los principales grupos economicos,
caudillismos y en general formas no publi-
cas sino privadas del ejercicio del poder po-
litico.

El resultado es que no hemos podido
construir una esfera publica diferenciada de
los intereses privados, lo que ha conllevado
agudos problemas de legitimidad y descré-
dito de las instituciones estatales. En la re-
gion y en Colombia en particular, el poder
publico se encuentra profundamente vincu-
lado y al servicio de los grandes conglome-
rados economicos y financieros, que a su
vez, se encuentran estrechamente entrela-
zados con los circuitos del poder de las mul-
tinacionales y del sector financiero interna-
cional. Esto ha impedido el desarrollo no solo
de un sector importante de la economia so-
cial sino del propio mercado, puesto que a
menudo la competencia es sustituida por la
proximidad o acceso diferenciado al Estado
para la obtencion de privilegios y resulta-
dos.’

En la region no hemos construido un or-
den democratico estable. Persisten diversas
formas de autoritarismo y exclusion politi-
ca. El autoritarismo se ha manifestado en
Ameérica Latina y el Caribe durante largos
periodos mediante la exclusion de la ciuda-
dania en la decision para la conformacion
de los poderes publicos. Un orden democra-
tico supone no solo el respeto de los dere-
chos humanos sino la existencia de liberta-
des publicas, elecciones periddicas basadas
en reglas preexistentes, alternativas del po-
der en disputa, garantias a la oposicion asi
como la existencia de medios de comunica-
cion independientes. Recientemente con la
fragilidad de las reglas del juego y con la
inexistencia o en todo caso con la limitacion
de la separacion real de poderes, se han
transformado los acuerdos y leyes electora-
les para permitir la reeleccion por mas de
un periodo a varios presidentes en ejercicio
y se han acentuado los poderes del
presidencialismo asfixiante que se vive en
la region. Todo ello se manifiesta con un mar-

cado predominio del poder ejecutivo en des-
medro de las demas ramas del poder publi-
co. Los sistemas de rendicion de cuentas a
la sociedad son muy débiles.

El problema de la exclusion social es cla-
ve para tratar de explicarnos la debilidad de
los poderes publicos. Este fendmeno se ma-
nifiesta principalmente como exclusion de una
parte significativa de la poblacion del disfru-
te de los bienes y servicios producidos so-

cialmente que se manifiesta como pobreza
extrema. Una poblacion que sobrepasa los
200 millones de personas se encuentra, se-
gun los recientes datos de la Cepal, en con-
dicion de pobreza. Pero la exclusion social
se manifiesta no solo con relacion a los bie-
nes y servicios, sino que también con res-

* Son frecuentes entre nosotros las leyes que bus-
can favorecer a determinados intereses o lo que co-
loquialmente se ha llamado la puerta giratoria, esto
es, la rotacion entre el sector publico y el sector
privado. Hay funcionarios puablicos que pasan a re-
presentar los intereses de organismos multilatera-
les (Fondo Monetario Internacional, FMI, Banco
Mundial o Banco Interamericano de Desarrollo,
BID), con los cuales han negociado recientemente
cupos de endeudamiento o programas de ajuste,
desde el Gobierno. Pero también, es frecuente que
pasen del sector privado al sector publico o vice-
versa y aun hay casos en que se desempefan como
“consejeros del sector publico™ a los mas altos ni-
veles y son al mismo tiempo miembros de las juntas
de empresas privadas, representan a conglomera-
dos internacionales, etc.
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pecto a las mujeres (excluidas de los mas
altos niveles de la administracion publica, de
los lugares principales en las listas electora-
les, no opera el principio de salario igual para
actividades similares, etc.), y de la poblacion
afrodescendiente que no solo no ocupa car-
gos importantes en el sector publico sino que
sufre multiples formas de discriminacion ra-
cial.

El derrumbe parcial del Estado en
Colombia

La institucionalidad colombiana surgida
de los pactos del Frente Nacional junto con
los intentos timidamente reformistas al cul-
minar el mismo, muestran profundas debili-
dades y limitaciones. Los sectores campesi-
nos levantados en armas durante el periodo
de la violencia (1948-1965) no fueron incor-
porados al sistema puesto que no se produjo
una reforma social agraria, que fue su prin-
cipal reivindicacion. La apertura politica para
dar paso a una sociedad pluralista con ver-
dadera competencia por el poder ha mar-
chado muy lentamente. El recurso a la vio-
lencia, el asesinato politico que queda en la
impunidad, siempre han sido empleados por
las élites para mantener su predominio poli-
tico y su dominacion econémica. Todo ello
dio origen a un proceso lento de fortaleci-

miento de las guerrillas revolucionarias que
surgieron a finales de la década de los afios
cincuenta y que desde entonces no han de-
jado de crecer.

El monopolio en el uso de las armas por
parte del Estado con base en la sujecion de
las mismas al poder civil siempre ha tenido
en Colombia excepciones notables en dreas
importantes de su territorio. Las guerrillas se
hicieron fuertes durante los Gltimos cuarenta
afios en amplias zonas de colonizacion cam-
pesina como consecuencia de la débil pre-
sencia del Estado en materia econémica, so-
cial, judicial y politica. Durante largos afios
estas guerrillas fueron un foco de perturba-
cion, pero, fungieron como poder para man-
tener una convivencia bajo vigilancia arma-
da en vastos territorios del pais. Un socidlo-
go colombiano, William Ramirez Tobdn, lle-
g0 a hablar de “colonizacion armada” para
dar cuenta de la fundacion de pueblos y a la
aplicacion de normas consuetudinarias que
normaban la vida de los ciudadanos en ex-
tensas regiones del pais.

Sin embargo, estas guerrillas, siguen sien-
do predominantemente rurales y su capaci-
dad de perturbacion o de actuacion urbana
es sumamente limitada. En los ultimos afios
el aislamiento politico de las guerrillas en las
clases medias y en las capas populares ur-
banas es evidente y ello explica que la mo-
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dalidad de su actuacion en los centros urba-
nos, sea el de acciones terroristas. No obs-
tante, en los altimos afios, desde mediados
de los ailos ochenta del siglo pasado, estas
guerrillas se fortalecieron militarmente por
los recursos provenientes de los impuestos
que cobran a los cultivadores de coca y ama-
pola y mas recientemente el impuesto a la-
boratorios procesadores del clorhidrato de
cocaina y heroina. Estos nuevos recursos,
aunados a la ausencia del Estado, han forta-
lecido la capacidad militar en armamento,
en radio de accion y de control sobre dichos
territorios.

En los ultimos veinte afios y ante los
avances en el control territorial por parte de
las guerrillas y también como reaccion al
cobro de “vacunas™ o impuestos, secuestros
y abusos de las guerrillas, sectores terrate-
nientes tradicionales aunados con los
narcotraficantes convertidos también en nue-
vos terratenientes, se dieron a la tarea de
organizar grupos de defensa privados que
fueron tolerados, cuando no abiertamente
apoyados, por autoridades militares y de po-
licia. Nacieron asi los llamados grupos
paramilitares, que comenzaron una labor de
“limpieza social” asesinando campesinos, in-
digenas, dirigentes sociales, activistas de de-
rechos humanos, y en general, ciudadanos
desarmados de quienes los grupos
paramilitares sospechan que tienen nexos o
favorecen las acciones de las guerrillas.
Estos grupos son hoy los responsables del
75% de los asesinatos politicos y actiian en
el marco de una amplia impunidad. Su cre-
cimiento no solo se debe al respaldo de los
terratenientes sino también al financiamiento
que proviene del narcotrafico, que es hoy su
principal fuente de ingresos, y al respaldo,
denunciado en no pocas ocasiones por or-
ganizaciones nacionales e internacionales de
derechos humanos, de sectores de las fuer-
zas militares.

En amplias zonas del territorio las insti-
tuciones del Estado han colapsado o tienen
poderes muy limitados. Las guerrillas y los
paramilitares controlan territorialmente a los
actores sociales y a las autoridades politi-
cas. Los alcaldes y los concejos municipa-
les se ven precisados a gobernar segtn los

designios de los actores armados. Algunos
de esos territorios no son marginales econo-
micamente puesto que en ellos ademas de
la coca y la amapola también se encuentran
los yacimientos de petroleo o por alli pasan
las redes de los oleoductos, de los que sus-
traen gasolina que venden ilegalmente y con
la cual financian parte de sus actividades.
Las compaiiias nacionales o internacionales
se ven frecuentemente extorsionadas por los
actores del conflicto y son obligadas a pa-
gar impuestos. En éstos territorios el Estado
se ha derrumbado parcialmente puesto que
alli no existe el monopolio en el uso de las
armas y tampoco existe el monopolio para
cobrar rentas o impuestos. Estos dos pilares
de un Estado de Derecho se encuentran pro-
fundamente debilitados.

Fragmentacion y crisis de
representacion

La sociedad politica, formada por las ins-
tituciones y los partidos y movimientos poli-
ticos, no ha respondido adecuadamente a
esta coyuntura. La Constitucion de 1991 in-
tento refundar el Estado sobre una base mo-
derna. Amplio el campo de los derechos ciu-
dadanos, profundizoé la descentralizacion y
la democratizacion al ratificar y extender a
los departamentos la reforma descentralista
aprobada en el afio de 1986. Estipul6 la elec-
cion popular de los alcaldes y los goberna-
dores, aumento los recursos para los muni-
cipios y reconocio derechos y libertades, re-
formo la justicia, intent6 una reforma politi-
ca mediante la revocatoria del Congreso ele-
gido en 1990, convocando nuevas eleccio-
nes en octubre de 1991.

La reforma constitucional mantuvo el
régimen bicameral: la Camara de Represen-
tantes, elegida en los departamentos, y el Se-
nado de la Republica elegido mediante una
circunscripcion nacional. Asi mismo, cred
una circunscripcion nacional especial, en el
Senado, con dos curules para los indigenas
y una circunscripcion especial en la Cama-
ra para residentes en el exterior, minorias y
comunidades negras. La reforma aprobo un
régimen de inhabilidades e incompatibilida-
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des fuerte, todo ello con el proposito de lo-
grar una sociedad politica mas pluralista, mas
democratica y menos clientelista.

La reforma aumentd los poderes en ma-
nos del Congreso de la Republica, organis-
mo que fue dotado de la capacidad para apro-
bar mociones de censura a los ministros, ¢jer-
cer control politico, ratificando sus poderes
para la aprobacion del presupuesto de la na-
cion y limitando los poderes del ejecutivo en
los llamados estados de excepcion. No obs-
tante, el Congreso de la Republica ha man-
tenido su dependencia del ejecutivo, nunca
ha hecho uso de la mocion de censura y ha
negociado su independencia a manos de
aquel a cambio de prebendas y auxilios par-
lamentarios.

Una de las transformaciones mas signi-
ficativas de esta reforma constitucional fue
la creacion de la Corte Constitucional como
mecanismo de control constitucional y como
tribunal de derechos humanos. Durante su
existencia, un poco mas de doce anos, ésta
Corte ha mantenido una interpretacion pro-
gresista de la Carta y ha protegido los dere-
chos y libertades de los colombianos median-
te sus fallos de tutela y sus sentencias de
control a las leyes y a los actos administrati-
vos. Este fue uno de los mayores aciertos
de la Carta Politica.

El resultado del conjunto de las refor-
mas en materia politica es contradictorio. Por
una parte se ha avanzado en la pluralizacion
de la sociedad politica sobre todo en el am-
bito de los gobiernos municipales y departa-
mentales, toda vez que sectores nuevos e
independientes han llegado a alcaldias y
gobernaciones, sin afectar de manera signi-
ficativa la representacion en el Congreso de
la Republica, que sigue estando principalmen-
te en manos de los sectores tradicionales muy
ligados al poder terrateniente y dociles fren-
te al ejecutivo presidencialista y a los gran-
des conglomerados econdémicos y financie-
ros. Pero al mismo tiempo profundizo la frag-
mentacion politica provocando una profun-
da crisis de representacion al flexibilizar al
extremo la posibilidad para formar partidos
politicos sin mayores requisitos.

La crisis de la politica lejos de detenerse
se ha profundizado con el derrumbe parcial

del Estado. Varios factores han influido de
manera determinante para que se profundi-
ce la crisis de representacion y de legitimi-
dad politica y para que el nuevo orden cons-
titucional nacido en 1991 no haya podido des-
plegar su potencial de cambio y transforma-
cion de la realidad politica.

El primer factor lo constituyo la incapa-
cidad para vincular al proceso constituyente
a las guerrillas de las Fuerzas Armadas Re-
volucionarias de Colombia, FARC, y al Ejér-
cito de Liberacion Nacional, ELN. Al proce-
so constituyente s¢ vinculé un importante
sector de las guerrillas que habian firmado
acuerdos de Paz y que se agruparon en la
Alianza Democratica, M-19. En este agru-
pamiento confluyeron las guerrillas del Mo-
vimiento 19 de abril, M-19; El Ejército Popu-
lar de Liberacion, EPL; y el Partido Revolu-
cionario de los Trabajadores, PRT, que junto
a un importante sector de la intelectualidad
democratica conform6 este nuevo agrupa-
miento politico que obtuvo un significativo e
importante 27% del total de la votacion a la
Constituyente. La guerrilla indigena legaliza-
da apoyo listas de sus comunidades, las cua-
les obtuvieron dos escaiios en la Asamblea
Constituyente. No obstante, ni las FARC ni
el ELN concurrieron a la Constituyente. El
mismo dia de su eleccion, el 9 de diciembre
de 1990, el ejéreito colombiano con la aseso-
ria norteamericana ataco el cuartel de las gue-
rrillas en que se encontraba el Secretariado
de las FARC. Desde entonces las FARC vy
el ELN se han mantenido por fuera del or-
denamiento constitucional de 1991.

Un segundo factor de descrédito e ilegi-
timidad de los partidos politicos deriva de las
intimas y profundas relaciones que tradicio-
nalmente, en las tres Gltimas décadas, ha
mantenido un amplio sector de la clase poli-
tica tradicional con el narcotrafico y con el
paramilitarismo. Este factor hizo metastasis
con el financiamiento de la campana electo-
ral que llevo a la Presidencia de la Republica
al liberal Ernesto Samper Pizano, elegido en
el ano de 1994. Pese al proceso que termind
con una docena de parlamentarios presos y
despojados de sus investiduras por nexos
comprobados con el narcotrifico, la corrup-
cion se mantiene y la opinion publica no siente
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confianza porque ademas siguen los vincu-
los de esa clase politica tanto con sectores
del narcotrafico como con los grandes con-
glomerados econdmicos y financieros a los
que se les conoce en Colombia como los “ca-
caos”, quienes ademas son duefios del 82%
del total de los medios de comunicacion. Mas
recientemente, quizas en los ultimos diez
aios, la representacion politica ha sido in-
fluida de manera significativa por los acto-
res armados ilegales, pero, principalmente
por los grupos paramilitares. En efecto, en
las elecciones para autoridades locales y
regionales del 26 de octubre de 2003 hubo
candidatos unicos en departamentos como
Magdalena o Cesar, en que se impuso esta
modalidad por parte de los grupos
paramilitares, y asi sucedié en cientos de
municipios del pais. Los grandes medios de
comunicacion hicieron eco a las afirmacio-
nes de Carlos Castaio y Salvatore Mancusso
que senalaron que en las elecciones parla-
mentarias del aiio 2002 sus protegidos y can-
didatos habian obtenido el 35% del Congre-
so de la Republica.

Ninguna investigacion judicial se ha ini-
ciado por estas afirmaciones ni por las de-
nuncias sobre la coaccion de grupos arma-
dos ilegales, guerrillas y paramilitares, sobre
los electores y/o sobre las autoridades loca-
les o regionales. Una de las peores conse-
cuencias de la extension del conflicto arma-
do ha consistido en el deterioro y crisis de
las instituciones estatales en los niveles te-
rritoriales: pérdida real de los derechos poli-
ticos de los ciudadanos por coaccion arma-
da; saqueo de los recursos piblicos munici-
pales por parte de los actores armados, gue-
rrillas y paramilitares, con lo cual se
deconstruye uno de los principios basicos de
la democracia que es el caracter “intoca-
ble”, “sagrado™ de los recursos publicos:
deterioro de las libertades civiles de residen-
ciay movilizacion, que se expresa como des-
plazamiento masivo. Esta violacion a la Carta
de los derechos humanos ha afectado en los
ultimos quince afios a mas de 2.7 millones
de colombianos y colombianas, un 65% de
los desplazados son mujeres y menores de
edad.

Pero ademas este descrédito esta rela-
cionado con actos de corrupcion con dineros
del erario publico y con el favorecimiento, a
través de las leyes, de los grandes conglo-
merados econémicos y financieros y con la
nula reivindicacion de las necesarias refor-
mas en el terreno econoémico y social a fa-
vor de los sectores populares y de las capas
medias.

Precisamente un tercer factor que limito
la reforma politica de 1991 es que la Consti-
tuyente de dicho afo no realizé una impor-
tante reforma en el terreno econémico y so-
cial. La Constituyente dejé incolume el régi-
men de propiedad y de concentracion del in-
greso y de la renta. En el nuevo orden cons-
titucional se ha favorecido la concentracion
del ingreso en pocas manos y se ha profun-
dizado la exclusion y la pobreza. Segun da-
tos recientes de la Cepal, 26 millones de co-
lombianos estan bajo la linea de pobreza y
13 millones estan rondando la miseria. En
este sentido las necesarias reformas econo-
micas y sociales siguen esperando nuevos
escenarios y nuevas fuerzas politicas. En
parte, los argumentos esgrimidos por las gue-
rrillas contra el orden constitucional estan re-
lacionados con esta realidad.
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La Constituyente tampoco fue a fondo
con la reforma a las Fuerzas Militares y de
Policia. Instituciones como el fuero militar
no fueron delimitadas y pese a las interpre-
taciones progresistas de la Corte Constitu-
cional, buena parte de la impunidad en que
se mantienen las violaciones a los derechos
humanos por parte de los militares, tiene su
sustento en este vacio constitucional. En una
escalada del conflicto, como la que se pre-
senta en Colombia, el poder de las Fuerzas
Armadas se incrementa y los nexos com-
probados muchas veces y denunciados otras
tantas entre éstas fuerzas del Estado y los
paramilitares, los cubre el denso manto de la
impunidad.

La crisis de los actores politicos

Pero al mismo tiempo la crisis de los par-
tidos y movimientos politicos se profundiza y
amenaza seriamente con lo que queda de la
estabilidad institucional en su conjunto. Hay
entre los estudiosos de dicha crisis un am-
plio consenso sobre los principales factores
que la conforman. Esta crisis la podemos re-
lacionar con (1) la ausencia de programas y
de debates programaticos frente a los prin-
cipales problemas del pais, lo cual ha dado

como resultado una indiferenciacion ideo-

logica y un vacio en la formulacion de pro-
puestas politicas serias en relacion con te-
mas como el empleo, el manejo de la politi-
ca macroeconomica, presa de una Junta Di-
rectiva del Banco de la Republica que man-
tiene politicas ortodoxas monetaristas y
neoliberales insensibles a los problemas de
la exclusion y de la pobreza. Ha habido,
como en otros paises de América Latina,
cambios en los partidos de gobierno, pero
no ha habido cambios en el modelo de de-
sarrollo inspirado en los dogmas del pensa-
miento tnico neoliberal; (2) las politicas
macroecondmicas quieren garantizar a toda
costa el pago de la deuda interna y externa
no importa si su aplicacion generaliza la po-
breza y estrangula sectores productivos; (3)
se ha profundizado la fragmentacion politi-
ca en la cual cada parlamentario es duefio
de su propia microempresa electoral. Exis-
ten hoy en Colombia 65 partidos con
personeria Juridica. Los partidos naufragan
en medio de la lucha mas férrea de los inte-
reses particulares de los parlamentarios, de
paso se acabo con la disciplina de partido y
es frecuente que un parlamentario elegido
con unas tesis a los pocos meses termine de-
fendiendo las politicas que prometié comba-
tir a cambio de prebendas clientelistas; (4)
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los partidos carecen de estructuras demo-
craticas y son un apéndice de las fracciones
parlamentarias en las cuales priman los in-
tereses de corto plazo. No hay derechos de
los militantes para decidir sobre politicas y
programas, mucho menos sobre los candi-
datos a las elecciones para ocupar cargos
publicos.

A los males anteriores hay que agregar
la corrupcion y el clientelismo. La politica
se ha convertido en un negocio. Los candi-
datos comprometen su ejercicio parlamen-
tario a cambio del financiamiento de sus cam-
paiias electorales. Todo ello es estimulado
por la ausencia de una legislacion sobre el
financiamiento de las campaias, las listas
tnicas, el umbral, y en general de una refor-
ma politica que democratice la vida interna
de los partidos y que contribuya al rescate
de la politica para que ella sirva a la cons-
truccion de una sociedad menos excluyente
y mas equitativa. De todos los problemas
del pais, el rescate de la politica para que
aboque las grandes transformaciones socia-
les y economicas, es primordial.

Una salida a medias

En medio de esta crisis la clase politica
vacila entre el efectismo y las salidas mas
estructurales a la crisis, Hasta ahora ha po-
dido mas el efectismo.

En contra del gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, el Congreso de la Republica en un
inusual acto de soberania aprobo una refor-
ma politica mediante la promulgacion de un
acto legislativo que tiene como propésito fun-
damental el fortalecimiento de los partidos
en contra de la fragmentacion y de las
microempresas electorales. El proyecto de
origen parlamentario encontro bastantes tra-
bas y oposiciones del Gobierno, que califico
la decision del Congreso como un palo en la
rueda del Referendo que en ese momento
impulsaba el presidente Uribe, preso de unaS
encuestas amafadas y amarradas por sus
socios, que le han dado desde el dia de su
posesion un margen de aceptacion y apoyo
del electorado superior al 60% de los co-
lombianos, pero que como lo mostro el

referendo, es un respaldo mediatico lejos de
la realidad de los colombianos.

La reforma politica dejo por fuera temas
cruciales de los que hemos mencionado atras,
pero algunos de sus contenidos marchan en
la direccion, en nuestro juicio adecuada, de
fortalecimiento de los partidos. El acto legis-
lativo aprobo las listas tunicas opcionales en-
tre la lista cerrada o la lista abierta con voto
preferente, es decir, un partido politico pue-
de presentar una lista en que el ciudadano
elector vota en el orden que establece el par-
tido sin derecho a modificar el orden, o vota
por una lista y al mismo tiempo marca el can-
didato dentro de la lista que ¢l o ella conside-
ra que deber ser el o la elegida. Esto ultimo
es lo que se llama lista abierta con voto pre-
ferente.

Asi mismo, la reforma establecio que un
partido s6lo puede avalar a un candidato
cuando la eleccion es uninominal, o sea, que
solo puede presentar un candidato a la alcal-
dia de un municipio o a la gobernacion de un
departamento. Ademas establecio que solo
pueden elegir concejales o diputados aque-
llas listas que tengan la mitad del cuociente
electoral que resulta de dividir el total de vo-
tos validos por el nimero de curules que se
vayan a elegir. Entre las listas que obtengan
el medio cuociente se debe aplicar, para el
reparto de las curules, la cifra repartidora,
esto es, que todos los diputados o concejales
deben entrar con el mismo numero de votos.
Este fue el sistema electoral empleado para
las elecciones de alcaldes, gobernadores, di-
putados y concejales en las elecciones del
26 de octubre de 2003. La reforma también
aprobo la puesta en marcha, a partir de las
elecciones del ano 2006, de un umbral del
2% del total de los votos vilidos. Esto quiere
decir que solo se tendran en cuénta, para el
reparto de las curules, a aquellos partidos o
movimientos politicos que tengan una vota-
cion superior al 2% del total de los votos va-
lidos depositados en esas elecciones. Los
partidos que no tengan esa votacion no dis-
pondran de personeria juridica.

La reforma dejo por fuera asuntos fun-
damentales de una verdadera reforma politi-
ca democritica, que es primordial, para avan-
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zar en la construccion de una sociedad mas
incluyente y una sociedad politica mas de-
mocratica. El financiamiento puablico de las
campanas es un asunto crucial para el logro
de una independencia politica de los movi-
mientos y los partidos politicos. A través del
financiamiento privado de la politica las élites
controlan facilmente la actuacion y la agen-
da politica de los parlamentos. Falta también
en la reforma un estatuto que otorgue dere-
chos a los militantes tanto en las decisiones
internas sobre direccion, programas, organi-
zacion, como también, para la confeccion de
las listas y la definicion de las candidaturas a
los cargos de eleccion popular. Es, pues, una
reforma a medias que contribuird a resolver
la fragmentacion, pero, que no resolvera el
problema de la independencia de la clase
politica de los grandes poderes econémicos
ni tampoco el de la democratizacion y mo-
dernizacion de los partidos politicos.

La ausencia de partidos politicos y la frag-
mentacion de la sociedad politica han provo-
cado una aguda crisis de representacion en
donde nadie se siente representado en nadie
y que en el plano de la gobernabilidad, se
traduce en el aplazamiento y la falta de de-
cisiones en torno a problemas claves y es-
tratégicos para el pais. Entre dichos proble-
mas se encuentra la crisis del sector agrario,
hundido en la mas profunda recesion duran-
te los ultimos diez anos, la falta de una politi-
ca para confrontar el fenomeno del
paramilitarismo, la ausencia de acuerdos ba-
sicos, de Estado, para negociar con las gue-
rrillas, los ajustes y cambios profundos que
requiere el modelo de globalizacion especu-
lativo, la atencion adecuada a los cientos de
miles de desplazados como consecuencia de
la agudizacion del conflicto armado, y una
estrategia andina para enfrentar el proble-
ma de los cultivos ilicitos y del narcotrafico.
Estos son apenas algunos de los principales
problemas de la agenda urgente, para no ha-
blar de las politicas mas duras de genera-
cion de empleo e ingresos para los 26 millo-
nes de pobres que nos han dejado tanto los
neoliberales como los partidos tradicionales
o la renegociacion de la deuda interna y ex-
terna para afrontar el déficit fiscal.

La reforma politica que requiere el pais
debe llevar a la refundacion de las colectivi-
dades politicas mediante el recurso a los mi-
litantes, a las bases, a la sociedad, para
refundar la propia representacion y delega-
cion de los ciudadanos en sus representan-
tes. Para ello se requieren ciertamente le-
yes, pero, antes que nada, recuperar la con-
fianza de los ciudadanos en la politica y su
confianza en los proyectos y en los suenos
de un pais con equidad y en paz.

El proyecto de Uribe:
retorno al pasado

Sobre el fracaso de las negociaciones
emprendidas en 1998 entre las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia, FARC,
y el gobierno del Conservador Andrés
Pastrana Arango, se levanto el proyecto de
Alvaro Uribe Vélez, quien contrario a una
paz negociada levanto las banderas de la
derrota y aniquilamiento militar de las gue-
rrillas. Este proyecto pretende una rendicion
incondicional y una entrega de las armas por
parte de los grupos guerrilleros y apuesta,
con la ayuda del Gobierno de los Estados Uni-
dos, por un sometimiento armado de los gue-
rreros que se reclaman izquierdistas.

Este proyecto estd en marcha con el au-
mento del pie de fuerza, con la multiplica-
cion de los recursos economicos y con el
cada vez mayor protagonismo e injerencia
de los Estados Unidos, que ha incrementado
los recursos econdmicos destinados a forta-
lecer la estrategia de guerra en Colombia con
el argumento del combate al terrorismo y al
narcotrafico.Uribe levanté una propuesta
contrainsurgente bajo la denominacion de
politica de “seguridad democratica™ que im-
plica como eje de su proyecto el recorte de
las libertades civiles y politicas, el desmonte
de la incipiente division de poderes, el some-
timiento de las fuerzas paramilitares mediante
un proyecto que les garantice una amplia
impunidad y su conversion en fuerza politica
de derecha, y en el plano economico la
profundizacion del modelo de apertura
neoliberal sin una significativa y real politica
social. Por el contrario, en el centro de su
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proyecto se busca el recorte de garantias
minimas conquistadas por los trabajadores
algunas ya han sido aprobadas, tales como
recortes al pago de horas extras, festivos
extension de la jornada para favorecer a los
patrones con el pago de menores salarios,
etc., y se encuentran dentro de la agenda
temas tales como la reforma pensional y el
debilitamiento de las entidades publicas de
salud y pensiones para favorecer los fondos
y las empresas privadas prestadoras de ser-
vicios de salud.

En el plano politico el proyecto del pre-
sidente Alvaro Uribe, es antidemocratico y
compromete seriamente no solo el desarro-
llo y consolidacion del Estado Social y De-
mocratico de Derecho contemplado en la
Constitucion de 1991, sino que compromete
el desmonte de la misma Carta Politica en
contenidos fundamentales. Esta afirmacion
no es retorica, de hecho con la aprobacion
por el Congreso de una reforma constitu-
cional llamada “antiterrorista” comenzé a
fondo el desmonte de la Constitucion de 1991
y el ataque frontal a los derechos y a las
libertades para volver al viejo orden, en que
los ciudadanos quedan sin derechos frente
a las instituciones estatales. Esta reforma
confiere facultades de policia judicial a las

A
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§

Fuerzas Armadas, autoriza los allanamientos,
las detenciones y la interceptacion de las co-
municaciones sin orden judicial previa, y per-
mite que el Gobierno obligue a los ciudadanos
a informar sobre su sitio de residencia. Esta
reforma esta siendo reglamentada actualmen-
te por el Congreso de la Republica y se espe-
ra que entre en vigencia a mediados del pre-
sente ano. La Corte Constitucional tiene que
resolver una demanda que ha sido presenta-
da por decenas de organizaciones sociales
tanto por vicios de tramite como también por
la violacion de tratados internacionales en
materia de derechos y libertades que obligan
a Colombia, como el Tratado Interamericano
de los Derechos Humanos y el Pacto de los
Derechos Civiles y Politicos de San José de
Costa Rica. EIl argumento solido de los de-
mandantes es que de acuerdo con el articulo
93 de la Constitucion Politica estos tratados
prevalecen en el orden interno sobre la refor-
ma aprobada. Esta decision tendra que tomar-
la la Corte Constitucional con toda seguridad
antes del mes de julio del presente afo.

Un segundo ataque a fondo, promovido
por Uribe, no ha prosperado hasta ahora y se
refiere al desmonte de la division de poderes
y sobre todo a la autonomia de la rama judi-
cial reivindicada y practicada durante los ulti-
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mos doce afios por la Corte Constitucional.
En esencia, el proyecto de reforma, presen-
tado por el Gobierno, quiere limitar los pode-
res de la Corte Constitucional en los siguien-
tes aspectos (1) eliminar los controles cons-
titucionales a los decretos de estados de ex-
cepcion, (2) limitacion de las tutelas contra
sentencias judiciales, (3) eliminacion de las
tutelas que reclaman derechos econémicos,
sociales y culturales. Para arrasar con la Cor-
te Constitucional se buscaria ademas cam-
biar su forma de eleccion y requisitos como
edad, experiencia, etc.

Un tercer ataque frontal al orden consti-
tucional democratico lo constituye el incre-
mento del poder presidencialista y en gene-
ral, bajo la vieja formula de la Constitucion
de 1886, el fortalecimiento del poder ejecuti-
vo en desmedro de las restantes ramas del
poder publico. La propuesta de reeleccion
inmediata y la negociacion abierta y desca-
rada de cargos para los partidos que la apo-
yen es parte de ese proyecto; la propuesta
de creacion de un tribunal de justicia para
resolver los problemas judiciales de los gru-
pos paramilitares, tribunal que dependera de
manera directa del presidente de la republi-
ca, es otro de los proyectos que estd en mar-
cha; la propuesta de eliminacion del Consejo
Superior de la Judicatura y su reemplazo por
una junta directiva con directa participacion
del ejecutivo es otra muestra de lo que veni-
mos sefialando. La mayor parte de las pro-
puestas de reforma constitucional buscan el for-
talecimiento del poder presidencial, a la usanza
del viejo orden oligarquico contenido en la vie-
ja Constitucion de 1886, de la cual Uribe ha
resultado ser un profundo admirador.

Al mismo tiempo que promueve todo ese
paquete contrarreformista el gobierno de
Uribe se mueve diligentemente en el des-
monte del aparato paramilitar sin esclareci-
miento de los horrendos crimenes de los que
son responsables, sin claros mecanismos de
reparacion de las victimas, las cuales, dicho
sea de paso, han sido totalmente desconoci-
das e invisibilizadas en las propuestas del go-
bierno. Esa negociacion con los paramilitares
es una necesidad que el pais reclama. Inclu-
so al final del proceso seguramente tendrin
que negociarse las penas y la manera como

deben pagarlas, pero, todo ello debera ha-
cerse preservando el principio de verdad, jus-
ticia y reparacion para la reconciliacion. En
verdad el debate y la politica publica frente
al paramilitarismo debe resolver el problema
de los delitos de lesa humanidad, de genoci-
dio y los crimenes de guerra, politica que no
puede violar el principio internacional de los
derechos humanos que hoy, por fortuna, tie-
ne como mecanismo para su defensa al Tri-
bunal Penal Internacional. Pero dicha politi-
ca tiene que resolver también el problema
de los delitos conexos y principalmente las
relaciones del paramilitarismo con el
narcotrafico. En la reciente reunificacion de
las Autodefensas Unidas de Colombia vol-
vieron a ingresar los principales varones
paramilitares que tienen una amplia partici-
pacion en actividades relacionadas con el
narcotrafico. Relacionado con el punto an-
terior la politica publica debera ocuparse de
resolver el problema de la extradicion en un
Gobierno que ha extraditado mas colombia-
nos que cualquiera otro en la historia recien-
te de Colombia.

Un asunto mucho mas espinoso es el
que tiene que ver con los nexos del para-
militarismo con las Fuerzas Armadas y de
Policia y con su apoyo economico en redes
de terratenientes y empresarios. Si Uribe
queria un proceso privado era justamente
por que una politica publica frente al
paramilitarismo tiene que ver con estos
asuntos, como también con el destino de los
bienes adquiridos mediante la violencia y el
narcotrafico.

Asi, pues, el proyecto de Uribe es con-
trario al Estado Social y Democratico de De-
recho y trabaja denodadamente por su des-
monte. Si lo logra los colombianos habremos
regresado a la premodernidad politicay a la
ausencia de Carta de derechos y libertades.
Este es el tamano de la contrarreforma.

Bogota, abril de 2004.
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La guerray la paz
en Colombia

Medofilo Medina P.

1. ;Qué tan antiguo es el conflicto?

En este afio, 2004, se cumplen cuarenta
afios del surgimiento de las Fuerzas Arma-
das Revolucionarias de Colombia: FARC. El
numero ha sido tomado en la contabilidad
politica como cifra canénica para designar
la duracion que hasta hoy ha tenido el con-
flicto colombiano. No me convence del todo
esa convencion. El afio de 1964 se toma en
los textos como el momento de la culmina-
cion de la Violencia. Caza entonces como-
damente ese corte de periodizacion con la
vision que quiere ver la historia de Colombia
como la interrumpida sucesion de violencias
y que contribuye a pensar la violencia como
el mito nacional colombiano. Por supuesto,
un mito pesadilla.’

" En el conjunto de celebraciones que se realizaron

sobre los tratados que en 1903 pusieron fin a la
guerra de los Mil Dias, tuvo lugar un coloquio en el
que se discutieron los distintos acuerdos que se
celebraron en Colombia a lo largo del siglo XX. La
propuesta metodologica para el evento fue la de
mirar la historia del pais desde el prisma de obser-
vacion de la paz y no de la violencia. Una consta-
tacion empirica permite afirmar que en el siglo pa-
sado fueron mas los afios que el pais vivié en paz
que aquellos en los que el conflicto violento cons-
tituyé la referencia nacional. Ver Tiempos de paz.
Acuerdos en Colombia, 1902-1994, edicion de
Medofilo Medina y Efrain Sanchez, Instituto Dis-
trital de Cultura y Turismo, Bogota, 2003.
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En el periodo anterior al afio en cuestion
podrian tomarse otras fechas y otros acon-
tecimientos en los que figuran de manera des-
tacada los actores de mediados de los anos
sesenta. Uno de esos momentos podria ser
la “guerra de Villarrica”, desatada en 1955
por ¢l gobierno militar de Rojas Pinilla con-
tra una region agraria de lealtades predomi-
nantemente comunistas. Las consideracio-
nes fueron iguales a las que se harian para
cfectuar el ataque a Marquetalia en el se-
gundo gobierno del Frente Nacional. Las
victimas fueron las mismas. De la hoya del
Duda a donde llegaron los colonos y campe-
sinos sobrevivientes de Villarrica salieron ni-
cleos de gente que decidieron mantener la
resistencia armada ante la posibilidad de nue-
vas persecuciones militares.

Inmediatamente después de 1964 ni las
FARC ni el ELN estaban en condiciones de
convertirse en el referente de un conflicto
nacional. Inicialmente las primeras no tenian
una vision estratégica. Ciertamente en 1966
el X Congreso del Partido Comunista adop-
to el enunciado de la “combinacion de todas
las formas de lucha™, pero esa voluntad sub-
jetiva no colocaba de manera automatica a
la guerrilla en lugar central de los aconteci-
mientos. Aun mas, no era ese entonces el
proyecto del PC. En los anos sesenta, sin
muy altos costos para el establecimiento se
hubiera podido lograr acuerdos con la consi-
guiente desmovilizacion de la incipiente or-
ganizacion armada de Marulanda. Esas ne-
gociaciones habrian tenido dimensiones sig-
nificativas pero a una escala regional. De
hecho fue lo que ocurrié con la gente del
caudillo comunista Juan de la Cruz Varela
en Sumapaz y oriente del Tolima.? En solita-
rio la historia del ELN hubiera podido tener
un final negociado similar al que puso térmi-
no a las guerrillas procubanas en Venezuela.

.Cuando cambiaron efectivamente las
cosas? Ya en otros trabajos me he referido
a la significacion del Paro Civico Nacional
(PCN) del 14 de septiembre de 1977 para la
suerte de las luchas sociales en el pais y para
el devenir politico de Colombia. El PCN se
convirtio en una formidable protesta contra
el alto costo de la vida y en un acontecimiento
de revancha social por la frustracion que

habian experimentado grandes conjuntos de
poblacion de la ciudad y del campo ante las
esperanzas cifradas en el Mandato Claro del
presidente Lopez Michelsen (1974-1978).
Los primeros sorprendidos con la masiva par-
ticipacion en el paro fueron los dirigentes sin-
dicales que habian convocado a la protesta.
La unidad de las cuatro centrales habia sido
ya un hecho extraordinario dado el aspero
enfrentamiento que era caracteristico en sus
relaciones.

En 1974 en lo fundamental la etapa del
Frente Nacional habia concluido aunque que-
daban vestigios como el célebre articulo de
la Constitucion que obligaba al presidente de
la republica a dar participacion “equitativa™
en el gobierno al otro partido. En 1977 se
entrecruzaban procesos diversos. Colombia
era un pais muy diferente a aquel que habia
iniciado la segunda mitad del siglo XX. Se
habia operado un fuerte cambio demografi-
co, habian surgido unas nuevas capas me-
dias, habian sido notables los avances en la
cobertura de la educacion primaria y media,
se incrementaba la participacion de las mu-
jeres en la economia y en la sociedad. Se
habia desarrollado un sindicalismo de emplea-
dos, maestros y profesionales y el movimiento
estudiantil habia trazado ya toda una para-
bola. Se agotaba la industrializacion en la mo-
dalidad de “sustitucion de importaciones”,
Objetivamente era el tiempo de acometer re-
formas economicas politicas y sociales, de
enfrentar tareas que el Frente Nacional ha-
bia truncado o aplazado. Tal cambio de rum-
bo no se produjo. El presidente Lopez
Michelsen impulso, al contrario, una politica
neoliberal temprana. La reforma tributaria de
1974, que hubiera podido constituirse en

* No quiero simplificar la explicacion. En Suma-
paz la base claramente campesina de las guerrillas
de Juan de la Cruz Varela contribuyé a la busqueda
de la salida concertada. En Marquetalia el entorno
social estaba constituido por colonos y no por co-
munidades asentadas de pequenos propietarios ru-
rales. F.sta, la de los colonos, ¢s una base social con
la cual las negociaciones tienen dificultades especi-
ficas. En uno y otro caso ¢l elemento comun era el
reconocimiento por parte de los combatientes de la
autoridad politica del Partido Comunista.
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herramienta para la redistribucion del ingre-
so, fue desmontada en los consejos de minis-
tros.

El presidente Lopez habia intuido la ne-
cesidad de los cambios y la urgencia de un
pacto politico nuevo. Una muestra de esa
percepcion se puede ver expuesta de ma-
nera explicita en la carta que dirigi6 al presi-
dente de la Comision Primera del Senado,
Federico Estrada Vélez, para fijar la posi-
cion del Gobierno en el debate sobre la
Asamblea Constitucional® . Si la intuicion era
clara la solucion propuesta era mezquina:
juna pequeiia constituyente! El proponente
la presentaba como una solucion “nacional”
porque el corto nimero de constituyentes es-
taria integrado por ciudadanos de los dos par-
tidos. Sintomaticamente se aludia por parte
del presidente a la nocion que de lo “nacio-
nal” tenia Rafael Reyes en los primeros afios
del siglo XX. Pero ni siquiera esta propues-
ta paso, por cuanto la Corte Suprema de Jus-
ticia declard inexequible el decreto de con-
vocatoria de la Constituyente.

No se avanzo en reformas ni en la
concertacion de un compromiso. Los traba-
jadores, los desempleados, los jovenes de las
barriadas populares, celebraron a su modo
los 20 afios del plebiscito de 1957. E1 PCN
constituyo una alerta popular sobre las car-
gas que habia que recomponer y los muchos
cabos sueltos que habia dejado el Frente
Nacional. El paro en si mismo no podia sig-
nificar la constitucion irreversible de lo que
se ha llamado el conflicto nacional. La ma-
nera como se leyd ese acontecimiento y
las consecuencias politicas y militares que
de ¢l se extrajeron brindaron el material que
puso la violencia armada en un lugar cen-
tral del proceso politico del pais. Las guerri-
llas asimilaron el PCN a un levantamiento
insurreccional incompleto. ;Qué habia que
hacer para llevar a su término aquella insu-
rreccion inconclusa? Incorporarle las ar-
mas, fue la respuesta. Desde el establecimien-
to se mird de forma similar el paro. Este po-
dia convertirse en la revolucion comunista.
Para impedirla, apenas inaugurado el gobier-
no del presidente Turbay Ayala (1978-1982)
se puso en marcha una politica represiva que
tuvo en el llamado Estatuto de Seguridad su

norma mas representativa. Parte de las limi-
taciones a las libertades y garantias conteni-
das en ese estatuto se recogieron luego de
manera permanente en el Codigo de Proce-
dimiento Penal de 1980.

En la noche de San Silvestre de 1978 el
M-19 penetré en las instalaciones militares
de Usaquén en Bogota y robo 5.000 armas.
Tan audaz operacion sélo podia explicarse
por las fantasias sobre la posibilidad de pro-
vocar un levantamiento popular. Si el pueblo
habia respondido al llamamiento de unos di-
rigentes obreros convencionales, de dudosas
ejecutorias unos de ellos, ;por qué se iba a
resistir a la invitacion revolucionaria de jove-
nes imaginativos que habian sabido construir

' El Espectador, Bogota, 25 de agosto de 1976,
p. 7A
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una guerrilla de opinion? Los aios de 1978 y
1979 fueron fértiles en la articulacion de apa-
ratos urbanos de las organizaciones armadas
preexistentes y en el surgimiento de forma-
ciones de indole tupamara como el ADO. En
el Estado avanzo la desinstitucionalizacion
favorecida por la aplicacion del Estatuto de
Seguridad y del desempolvado articulo 28 de
la Constitucion que permitia la detencion de
personas sin previa orden judicial. Entonces
en instalaciones militares se aplicaron tortu-
ras y apremios para obtener confesiones. Asi,
en esta primera fase el conflicto incorpor6
ya algunos dispositivos de su degradacion.

En las FARC, de manera tipica, el mis-
mo proceso avanzara mas lentamente. En
1982 se realizo la Séptima Conferencia de la
organizacion. De acuerdo al argumento que
aqui he presentado, este evento sefalaria el
inicio de la etapa moderna de las FARC. Con
las letras EP que se adicionaron a la sigla se
colocd en un primer plano el caracter ofen-
sivo de la organizacion insurgente, la con-
cepcion de autodefensa pasaba a un segun-
do plano como acumulado de experiencias a
las cuales tampoco se renunciaba. Una de
las expresiones que sefalo el enfoque adop-
tado fue el enunciado usado por Jacobo Are-
nas: el nuevo modo de operar, cuyo conte-
nido el idedlogo describia de la siguiente
manera: “Nuevo modo de operar significa
que las FARC ya no esperan a su enemigo
para emboscarlo sino que van en pos de ¢l
para ubicarlo, asediarlo y coparlo, y si aquel
cambiare otra vez su modo de operar vol-
viendo a su antigua concepcion, atacarlo en

ofensiva de comandos moviles™.*

Después del cuatrienio de Lopez
Michelsen los sucesivos gobiernos han des-
tacado como uno de los problemas capitales
de sus agendas la politica con respecto al
movimiento insurgente. En los textos de his-
toria el tema se usa como prisma de obser-
vacion para juzgar sobre los logros o los fra-
casos de las administraciones. Probablemen-
te dicho enfoque se mantendra hasta cuan-
do se alcance la paz. Hasta el presente las
politicas han respondido a un movimiento
pendular: prioridad al tratamiento de fuerza
seguido por la preferencia del didlogo y la
negociacion. En virtud de procesos de paz

han hecho dejacion de las armas diversas or-
ganizaciones insurgentes como el ADO, el
M-19, el EPL, el PRT, el Movimiento Arma-
do Quintin Lame, la Corriente de Renova-
cion Socialista, las Milicias Independientes
del Valle de Aburrd y las Milicias Metropoli-
tanas de la ciudad de Medellin. Habria que
decir que no es modesto el balance que pue-
den ofrecer los procesos de negociacion. Sin
desconocer la importancia que ha tenido la
cesacion de la accion insurgente de las or-
ganizaciones mencionadas, sorprende al tiem-
po la capacidad de perpetuacion del hecho
armado. El conflicto esta ahi, en el centro
mismo del acontecer nacional. El comporta-
miento de la tasa de homicidios por cada
100.000 habitantes ofrece una cierta repre-
sentacion de su evolucion temporal. (Ver
cuadro Tasa de homicidios)

4 Arenas, Jacobo, Cese al fuego. Una historia poli-
tica de las FARC, Bogota, Ediciones Oveja Negra,
1985, p. 95.




Revista Foro

Colombia hoy: 50 nUmeros después

29

2. Los intentos de paz y dialogo

Hoy cuando el péndulo esté en el polo
del tratamiento de fuerza, son minoria las
personas que suscriben la carta de la capi-
tulacion incondicional de la insurgencia. Atn
los halcones admiten la negociacion como
salida final, a condicion primero de constre-
fiir militarmente a la guerrilla. En los diver-
sos escenarios que proyecta el informe Rand,
estudio realizado en el marco del proyecto
de “Estrategia y doctrina” de la Fuerza Aé-
rea de los Estados Unidos®. se examina la
culminacion del conflicto colombiano. Cual-
quier solucion pasa por la modificacion del
balance militar a favor de una de las partes
o de una situacion de empate prolongado.
No se descarta una salida internacional si el
conflicto incrementa su expansion mas alla
de las fronteras colombianas. En gracia de
discusion podria aceptarse la idea de una re-
solucion militar de la actual confrontacion.
Pero al tiempo habria que aceptar una escala
tan alta de sufrimientos humanos, dafio eco-
nomico, destruccion ambiental, violacion de
derechos humanos, degradacion politica y
crucial pérdida de soberania, que a la postre
solo campearia la desolada pregunta biblica:
“¢En donde esta, joh! muerte, tu victoria?”.
Ante tan turbadora perspectiva la tnica sali-
da razonable es la que representa la alterna-
tiva politica.

La anterior afirmacion puede ser califi-
cada de candorosa ingenuidad por quienes
recaban en el hecho insoslayable de que los
ya numerosos procesos de paz o de didlogo
no han conducido a una paz global y dura-
dera. Como recurso en la discusion se pue-
de devolver el argumento: las fases de re-
presion y guerra integral tampoco han con-
ducido a la paz sino a mas guerra. Se llega
asi a un empate dialéctico. Pero como no se
trata de un torneo de recursos polémicos, se
impone la profundizacion de la discusion.

Tasa de homicidios, 1964-2003
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Si se quiere ser consecuente con la idea
que aqui sostengo sobre la solucion politica
negociada, como la tnica razonable, hace
falta explorar las causas del “fracaso” de
los procesos de paz o de dialogo. Sin pre-
tender en unas pocas lineas un analisis de
conjunto sobre el tema se pueden formular
observaciones gruesas sobre las debilidades
mas evidentes de dos rondas de negocia-
ciéon muy importantes pero que condujeron
a las frustraciones mas profundas: las co-
rrespondientes a los gobiernos de Belisario
Betancur (1982-1986) y Pastrana Arango
(1998-2002). En los dos casos fueron politi-
cas en buena medida improvisadas. El pre-
sidente Betancur sorprendio al pais y al mo-
vimiento guerrillero con una generosa, si se
la mira desde el posible interés individual de
los combatientes, ley de amnistia. El acuer-
do de paz se produciria en medio de una
apertura politica y de solucion a un conflicto
interno que en opinioén compartida por el pre-
sidente de la republica y su ministro de De-
fensa, el general Landazabal Reyes, respon-
dia a unas causas objetivas de orden econo-
mico y social, los llamados “factores objeti-

* Rabasa, Angel; Chalk, Peter, £l laberinto colom-
biano. Propuestas para la resolucion del conflicto,
Bernardo Pérez Salazar, coordinador, Universidad
Externado de Colombia, Bogota.

Fuentes: instituto de Medicina Legal,
Policia Nacional
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vos”. Era una vision contrapuesta al enfo-
que que por ese tiempo el presidente Reagan
habia impuesto como pensamiento oficial con
respecto a la situacion de guerra interna por
la que atravesaban paises de Centroamérica.

El punto de partida del presidente
Betancur era justo, pero no compartido por
los distintos circulos del poder. Si bienen la
primera etapa del Gobierno el dialogo con
las organizaciones armadas fue apoyado
clamorosamente, ante las dificultades cre-
cientes la opinion publica perdio interés, al
paso que se levantaba una compacta ba-
rrera de oposicion de las élites politicas, eco-
nomicas y militares. De este modo la paz
fue quedando en manos del presidente y de
la Comision de Paz y al final, de manera
patética, unicamente en las de esta altima.
El carisma presidencial no habia alcanza-
do para inducir un compromiso del esta-
blecimiento con una politica consistente de
dialogo con la insurgencia. La apertura po-
litica por entonces cayo en el vacio. El
presidencialismo del sistema politico co-
lombiano se mostré en toda su tramposa
ambigiiedad. La buena voluntad no podia
llegar solo hasta la amnistia. Los insurgen-
tes no habian optado por la resistencia para
tras largos afios, cancelarla por el aliciente
individual de no ir a la carcel. De contera la
campana de exterminio a que fue sometida
la Union Patridtica obré como poderoso
factor disuasivo.

Una de las premisas para un proceso de
paz de largo aliento radica en el conocimien-
to que cada parte tenga de la otra y de las
caracteristicas de la situacion en la que se
encuentre en el momento de iniciar los dia-
logos. Visto en retrospectiva el proceso de
paz de la primera mitad de los afios ochenta
resulta forzoso admitir que el Gobierno tenia
un conocimiento precario de las organizacio-
nes guerrilleras, sus bases y sus mandos. Mi-
litarmente las FARC, por ejemplo, tenian ra-
zones para sentirse satisfechas por su de-
sempeno militar durante el gobierno de
Turbay Ayala, que habia concentrado fuer-
zas en la persecucion de la subversion. Por
procedimientos legales y con métodos ilega-
les los militares lograron destruir las redes
insurgentes urbanas, pero retrocedieron en

las areas rurales. Al tiempo que se inaugu-
raba el Gobierno del **Si se puede™ las FARC
estrenaban doctrinas militares. En esas con-
diciones la probabilidades de que tomaran en
serio una propuesta de paz de Gobierno eran
escasas. Como en el Partido Comunista, en
las FARC predominaba por ese tiempo la idea
o el prejuicio de que los liberales eran menos
“reaccionarios” que los conservadores. Aun-
que Betancur habia realizado su campania
electoral bajo la cobertura del *Movimiento
Nacional”, era visto ante todo como un diri-
gente politico conservador del cual no cabia
esperar sorpresas ‘“‘progresistas’”.
El proceso y la negociacion con
Pastrana

Los dialogos que se iniciaron en el co-
mienzo de 1999 entre el gobierno de Andrés
Pastrana y las FARC adolecieron, otra vez,
de la indispensable preparacion. La idea sur-
gi6é como astuto recurso electoral en medio
de una campaia muy reiida en la que
Marulanda se convirtio en gran elector. La
zona de distension en el Caguan se coloco
con exageracion en el centro de la contro-
versia. Los 42.000 kilometros se recordaban
una y otra vez como la manifestacion de una
desmesurada generosidad. Se hubiera podi-
do bajarle el tono al discurso de haber recor-
dado que el escenario en no despreciable me-
dida estaba dominado por las FARC hacia
ya tiempo y que por tanto aquello de la en-
trega era relativo. Ademas una de las ca-
racteristicas del conflicto colombiano ha sido
la de ausencia de soberania efectiva del Es-
tado en algunas regiones del pais. Por esa
razon, entre otras, se negociaba.

Durante el tiempo largo de los didlogos
los asuntos de procedimiento, la confeccion
misma de la agenda , reemplazaron una dis-
cusion sustantiva. El proceso estuvo envuel-
to en cierto aire surrealista. Las partes, la
comunidad internacional, la Iglesia, una y otra
vez hicieron esfuerzos angustiosos para que
las conversaciones no se rompieran, pero en
ellas no se producia una discusion fundamen-
tal. Al final, cuando Marulanda preveia el
desenlace y se alejaba de la zona de disten-
sion, insistia en una pregunta a tales alturas,
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desconcertante: “Quiero que me digan qué
es lo negociable™.*

En el proceso de paz de los afos noven-
ta se registraron valiosas novedades tales
como: el acompaiiamiento de la comunidad
internacional y la participacion de las aso-
ciaciones de empresarios y comerciantes.
Sin embargo, si desde la mesa de nego-
ciacion no salen senales claras es dificil
que la labor coadyuvante internacional sur-
ta efectos importantes.
Por su parte los voceros
empresariales pudieron
mantener la mesura que
podria resultar apropia-
da para un club de de-
bates, pero nunca se vie-
ron compelidos a sefia-
lar los empeiios que es-
taban dispuestos a em-
prender y las concesio-
nes concretas que se ve-
rian obligados a asumir si
de verdad querian contribuir a la paz. Al
final las conversaciones se rompieron con
estrépito. El 20 de febrero de 2002 el pre-
sidente Pastrana formalizo la ruptura del
proceso que se habia prolongado durante
casi todo su periodo de gobierno. Al dia
siguiente 121 bombardeos iniciaron la recu-
peracion de la zona de distension y constitu-
yeron estruendosa muestra del proceso de
transformacion que habian atravesado las
Fuerzas Armadas entre 1999 y el afio 2002.
Otra vez el péndulo se habia desplazado al
polo de la guerra.

3. Desde donde miramos

Pero conviene echarle una mirada a la
escena politica actual desde la cual se traza
la trayectoria pasada de la guerra y se trata
de adivinar en la entraiia de densos nuba-
rrones el futuro de la paz. Bajo el gobierno
del presidente Uribe Vélez el régimen politi-
co ha venido alejandose de las practicas del
Estado demoliberal. Bajo los parametros de
la Seguridad Democrdtica se privilegia una
relacion directa de los ciudadanos con los
organos coercitivos del Estado. Lo normal

en una democracia es el propender por la
legitimidad de las instituciones politicas me-
diante el fortalecimiento de la relacion de la
poblacion con el Estado en su conjunto por
los canales obvios para el cumplimiento de
esa funcion como son los cuerpos colegia-
dos: Congreso, asambleas departamentales,
concejos municipales, juntas administradoras
locales, y los 6rganos del poder publico. No
es por ello casual que en el referendo se bus-
cara la reduccion precisamente de esos cam-
pos del Estado.

La idea de un millon de informantes, ci-
fra que en algin momento el
superministro Londofio Hoyos
en su retorica desafiante co-

loco en la modesta condi-

cion de cuota inicial, tie-

ne unas proporciones que
implican la sustitucién de un
pais de ciudadanos por otro
integrado por “‘redes civiles de
informantes”. Las directrices
para otorgar a las compaiiias
privadas de seguridad funcio-
nes de fuerza publica, la crea-
cion de cuerpos de los solda-
dos campesinos que los convierte en milita-
res metidos en la vida cotidiana de las comu-
nidades, la creacion de los guardabosques
asalariados para informar, son innovaciones
de estirpe corporativa.

Se han cambiado en la practica la jerar-
quia y el ambito de referencia de las funcio-
nes del presidente de la republica. La Cons-
titucion de 1991 en el titulo séptimo, atinente
a la rama ejecutiva, ofrece una definicion
comprehensiva en el articulo 188: “El presi-
dente de la republica simboliza la unidad na-
cional y al jurar el cumplimiento de la Cons-
titucion y de las leyes se obliga a garantizar
los derechos y libertades de todos los colom-
bianos™. La condicion de: “comandante su-
premo” se establece en el numeral 3 del ar-
ticulo 189 pero en relacion explicita con “las

®Valencia, Leon, Adios a la politica, bienvenida la
guerra. Secretos de un malogrado proceso de paz,
Intermedio Editores, Bogota, 2002, p. 69
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Fuerzas Armadas de la republica™. Antes que
en el primer magistrado, Uribe Vélez ha que-
rido constituirse en ¢l “comandante en jefe”
de los colombianos. La otra cara que este
enfoque supone es la de los subditos enjau-
lados en los lazos de la disciplina castrense y
¢l espiritu de cuerpo.

Durante el actual Gobierno se ha desa-
rrollado una ofensiva juridica que aleja al Es-
tado de los marcos de un sistema democra-
tico. Aqui me remito a los analisis a los que
se sometieron los puntos que integraron la
formula del referendo. La propuesta oficial
fue derrotada pero sigue siendo representa-
tiva de la mentalidad oficial. Ademas en la
campana abrumadora que el régimen puso
en marcha para obtener la votacion suficien-
te para la aprobacion del referendo se viola-
ron normas y se incurrio en el ventajismo y
en ¢l abuso del poder. El Estatuto
antiterrorista es un instrumento juridico car-
gado de amenazas para la observancia de
los derechos humanos y la proteccion de las
garantias individuales. Varios son los aspec-
tos que despiertan fuertes temores: los em-
padronamientos de la poblacion, las deten-
ciones de ciudadanos sin previa orden judi-
cial, el otorgamiento de funciones de policia
judicial a las Fuerzas Armadas, la intercep-
tacion de teléfonos, la violacion de la corres-
pondencia, la eliminacion del habeas data
para los periodistas.

Los voceros del gobierno y quienes en
los medios defienden los principios y practi-
cas de la Seguridad Democratica justifi-
can el estatuto con el argumento de la adop-
cion de leyes de emergencia para combatir
el terrorismo en los paises del centro. No
huelga decir que hay en la historia reciente
de esos paises eventos mas dignos de imita-
cion. Ademas la conversion de los militares
en jueces para el juzgamiento de civiles es
una contribucion colombiana. ;Como cerrar
los ojos frente al acomodamiento desgracia-
damente ya historico en medios de las insti-
tuciones armadas del Estado con la viola-
cion de los derechos humanos? Cualquiera
puede imaginarse por ejemplo la inconvenien-
cia de que los mismos militares que abaten
en hechos de guerra procedan a la diligencia
judicial del levantamiento de los cadaveres.

Cuando esa diligencia justamente debe cali-
ficar si se trato de un verdadero combate.
Hoy la opinion publica esta sensibilizada fren-
te al tema por la mas reciente equivocacion
de las Fuerzas Armadas. En Cajamarca,
Tolima, ¢l 10 de abril de 2004 murieron como
resultado de una operacion del ejéreito una
pareja de 17 aiios, su hijo de seis meses, un
nino de 14 anos y un adulto de 24. Se les
abatié porque sc tenia informacion de que
las FARC se disponian a instalar un retén en
la via. Segun registros de £/ Tiempo, la de
Cajamarca era la séptima equivocacion de
la fuerza publica con victimas civiles en el
transcurso del ultimo ano.

Pero la tragedia de Cajamarca presenta
otros elementos que suscitan preocupacion
profunda. A los periodistas no se les permi-
tio llegar al lugar en el cual ocurrieron los
hechos. En la noche del lunes 11 de abril el
presidente de la republica comparecio por la
television para “dar la cara”. La alocucion
fue antecedida por la exhibicion de un extra-
o video realizado por los militares en el lu-
gar de los hechos. Pero lo que dijo el Presi-
dente es lo mas significativo: “Estoy conven-
cido de la buena fe del Ejército. Si se tratara
de un e¢jército violador de derechos huma-
nos, quienes dispararon hubieran buscado el
ocultamiento, la mentira, o la desaparicion de
los cadaveres™.” En contraste con las exi-
gencias perentorias presentadas por el pre-
sidente en relacion con el evento reciente de
Guaitarilla, sobre resultados de la investiga-
¢ion, ahora se remitio a la reserva del suma-
rio, pero no se inhibié para emitir el juicio
citado, que es una absolucion anticipada, y
de paso renuncio a su pedido sobre
Guaitarilla.® Desde el principio de la admi-
nistracion Uribe se crearon las zonas de re-
habilitacion, que han sido verdaderos desier-
tos juridicos. La arbitrariedad reinante en ellas
esta garantizada por la inexistencia de las
condiciones de seguridad minimas para que
los periodistas adelanten su labor. En diver-
sas regiones del pais se han adelantado de-

El Tiempo, 13 de abril de 2004, pp. 1-4.

* Ver editonial de E/ Tiempo. 14 de abnl de 2004,
pp. 1-16.
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tenciones masivas sin previa orden judicial.
Al respecto Gloria Cuartas, ex alcaldesa de
Apartado, denunciaba el 23 de marzo de 2004
en sesion de las Comisiones Primeras de
Senado y Camara que entre septiembre de
2002 y diciembre de 2003, 6.038 personas
fueron detenidas, de ellas 4.846 lo fueron en
detenciones masivas.’

Las instancias internacionales de defensa
de los derechos humanos han reiterado su
censura al Gobierno colombiano por el in-
cumplimiento de las obligaciones contraidas
por el Estado mediante la firma de tratados
internacionales. El alto comisionado de las
Naciones Unidas para los derechos huma-
nos, Michael Friihling, sefialo en su informe
del 11 de marzo de 2004 que el Gobierno de
Uribe no habia acatado las recomendacio-
nes del organismo internacional. Por su par-
te José M. Vivanco, director de Human
Rights Watch Américas, mantiene la denun-
cia sobre la responsabilidad de la violacion
de los derechos humanos y toma distancia
con respecto a los acuerdos con los
paramilitares como en lo relacionado a los
proyectos de ley de alternatividad penal.
Habl6 con escepticismo de la entrega a la
que se refirio en términos del “...especta-
culo en Medellin con los 871 presuntos
paramilitares”. Recordd: “El apoyo de la
Union Europea y de los gobiernos esta con-
dicionado al pleno respeto a normas inter-
nacionales de derechos humanos, que se ma-
nifiestan en la Declaracion de Londres, a la
que Colombia se obligd™.'” Por su parte Am-
nistia Internacional sefialé al denunciar de-
tenciones de lideres campesinos en Arauca,
lo siguiente: “Estamos presenciando una es-
trategia coordinada y bien planeada para si-
lenciar al movimiento de derechos humanos
y asi dar la impresion de que la situacion

esta mejorando™"'.

Se ha reconocido en el pais que la Cons-
titucion de 1991 consagré novedades juridi-
cas destinadas a la ampliacion de la demo-
cracia y a la proteccion de los derechos y
garantias de los ciudadanos. El gobierno de
la Seguridad Democradtica se empeii6 des-
de sus inicios en una ofensiva en toda la li-
nea contra la Constitucion. Si en este cam-
po el referendo fue una empresa fracasada,

la ojeriza contra la constituyente no ha dado
tregua. El estatuto antiterrorista modifico
varios articulos de la Constitucion, las pro-
puestas de reformas a la justicia han busca-
do desmontar elementos claves de la mis-
ma. Los principales objetivos de la obsesion
contra la Carta del 91 son los siguientes: re-
formar la accion de tutela, a la cual se le
cercenan sus alcances mas eficaces; des-
pojar de facultades importantes a la Corte
Constitucional limitar el campo de accion del
Consejo Superior de la Judicatura dejar en
manos del presidente de la reptblica el nom-
bramiento del fiscal general de la nacion.

Si se mira el cuadro politico actual, algu-
nos de cuyos elementos he presentado, y si
se completa el panorama con la incorpora-
cion de la cruda orientacion neoliberal de las

? Voz, Bogota, 31 de marzo de 2004, p. 7
0 El Tiempo, 28 de febrero de 2004, pp. 1-5

" El Tiempo, ibid.
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politicas sociales, se esperaria encontrar en
el centro, a un Gobierno impopular zaran-
deado por un recio oleaje de protesta. No es
el caso. Al mirar la curva de las encuestas
de Gallup Colombia (téngase si en cuenta
que se trata de muestras de 1.000 personas
en entrevistas telefonicas en las cuatro prin-
cipales ciudades) de la opinion sobre Alvaro
Uribe, se encuentra que entre septiembre de
2002 y marzo de 2004 ¢l punto més alto de
favorabilidad ha sido del 78%, y el mas bajo
del 65%. La encuesta de marzo de 2004
marca el 77%. Por supuesto se registran lu-
chas, los defensores de derechos humanos
no han flaqueado en el cumplimiento de su
papel, sectores y personalidades con peso
politico han promovido con persistencia pro-
yectos que irritan al presidente de la republi-
ca como es el del intercambio humanitario
de secuestrados por insurgentes presos. ;En
donde se sustenta la popularidad de un pre-
sidente que realiza una politica objetivamen-
te antipopular? La respuesta se conoce, es
muy sencilla: a esta situacion llegd una parte
consistente de la poblacion en alas del con-
flicto nacional. La gente que comparte esa
opinién se halla en aquel estado emocional al
que aludia Marx en el Dieciocho brumario
y que los lleva a preferir un final horroroso a
la perpetuacion de un horror sin fin.

Sin embargo, se han producido fenome-
nos que muestran que la base de sustentacion
del Gobierno no es tan solida como a prime-
ra vista aparece. La contundente derrota del
presidente en el referendo el 25 de octubre
de 2003 (a comienzos de ese octubre la
favorabilidad de Uribe estaba en el 72%) y
la mayor victoria electoral de la izquierda en
toda la historia con el triunfo de Lucho Gar-
z0n, al dia siguiente en Bogota, amén de los
buenos resultados obtenidos por candidatos
alternativos en el departamento del Valle y
en Medellin, asi como una significativa vota-
cion por el PDI para los corporaciones pu-
blica, son hechos que no cuadran con la con-
figuracion politica del Gobierno y sobre todo
con su popularidad. Es notable el peso del
caudillismo en el régimen politico actual, pero
a la vez los proyectos oficiales en el Con-
greso tropiezan con toda suerte de obsticu-
los. Quiza el momento actual tiene ese toque

evanescente de las situaciones historicas cuan-
do se actualiza el grito de “Viva el rey y mue-
ra el mal gobierno”. Ese aire erratico envuel-
ve también a las fuerzas politicas de izquier-
da, cuyo protagonismo no acaba de dibujarse
con claridad en el horizonte politico.

4. Perspectivas

Para un gobierno que sin vacilacion le
aposto a la guerra y que fijo en tal programa
su centro de gravitacion, las peripecias de la
confrontacion militar con el avance del tiem-
po iran sellando su destino. Aqui se impone
la pregunta; ;y la guerra como va? El Go-
bierno presenta con nerviosa insistencia ci-
fras que a su juicio evidencian el avance con-
tra la subversion, contra “el terrorismo” en
el codigo oficial. Fuentes del Ministerio de
Defensa sefialan: reduccion del secuestro en
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-25% entre agosto de 2002 y febrero de
2004, el nimero de personas abatidas per-
tenecientes a las guerrilla se incremento en
un 43% con respecto a igual nlmero de
meses del periodo inmediatamente anterior,
el derribamiento de torres disminuyo en -
35%. Entre agosto de 2002 y enero de 2003
se entregaron 4.529 miembros de grupos ar-
mados ilegales. Y se traen otros items que
muestran comportamientos similares.

La contundencia de tales balances se
torna relativa cuando se los contrasta con
interpretaciones que difieren o colocan én-
fasis distintos a los de la vision oficial.
Alfredo Rangel, quien ha seguido de mane-
ra sistematica la confrontacion armada, lla-
ma la atencion sobre el repliegue de las
guerrillas y su probada capacidad de adap-
tacion a los cambios que introduce el adver-
sario. Sin compartir la clave maquiavélica
en la que Rangel interpreta el repliegue de
las FARC, cualquiera puede distinguir entre
repliegue y desbandada. Mientras se trate
del primero no se puede hablar de derrota y
por tanto las probabilidades de recuperacion
de la ofensiva son altas. La embajada nor-
teamericana por los tiempos en que era aten-
dida por la sefiora Paterson fijé un reto im-
portante: la muerte o captura de miembros
de la capula guerrillera. Hasta ahora el lo-
gro de ese objetivo ha tenido que aplazarse.
En diciembre de 2003 el ministro de Defen-
sa, Jorge Alberto Uribe, sintomaticamente
declard: “Nosotros no vamos a dedicar to-
dos los esfuerzos a cazar a Pedro o Juan o a
Diego. Estamos haciendo unos operativos
que todos los dias nos llevan a lo mas hondo
de la selva”. En octubre de 2003 con gran
despliegue mediatico se dié comienzo a la
nueva modalidad de guerra en la selva dis-
tinta a las acciones que con grandes despla-
zamientos de tropa se habian realizado en
los afios noventa en aquellos escenarios. En
la etapa que ahora se iniciaba lo fundamen-
tal son los pequerios y agiles grupos de élite
con capacidad de sobrevivencia prolongada
en medios hostiles. Dijo entonces en un dis-
curso el presidente: “Que nos esperen alla
tranquilos porque por mas espesa la selva, y
agreste la topografia, alla llegaremos para
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derrotarlos™.

Pero quiza ahi radica el problema, la gue-
rrilla no suele esperar tranquila. La incursion
de las FARC alos edificios Altos de Manzanillo
y Casa Blanca en Neiva, y el ataque a la base
de Santa Maria también en el Huila a finales
de febrero de 2004 con el saldo de doce mi-
litares muertos, quiza sea una muestra de la
capacidad de adaptacion de la guerrilla a las
condiciones cambiantes de la confrontacion
militar.

La guerra de la selva es costosa y no
parece allanado el camino para mantenerla
con eficacia. Si en la actualidad el presu-
puesto de guerra representa el 3,56% del
PIB, los expertos proponen elevarlo inme-
diatamente por encima del 4%. Sin embar-
€0, la situacion econdmica interna, y el défi-
cit fiscal, ponen limites a la voracidad
tributaria y chocan con los intereses de em-
presarios y banqueros. Queda el recurso de
esquilmar a las capas medias, pero éstas,
como tales, estan desapareciendo. Uribe
Vélez tiene razones para esperar que su
irrestricta lealtad hacia Bush permita una
segunda edicion del Plan Colombia con una
mas marcada orientacién contrainsurgente.
Tiene ventajas quien cuenta con protectores
poderosos, pero cuando estos entran en su
propia zona de tormentas, ese factor se redu-
ce o incluso se convierte en motivo de debili-
tamiento del protegido.

(Cual puede ser la direccion previsible
del conflicto? Si se prolongan las coordena-
das de la actual situacion politica lo que con
cierto realismo se puede esperar es la escala-
da de la guerra. El Gltimo afio del actual perio-
do presidencial se anuncia turbulento. El re-
pliegue de las guerrillas ira dando lugar a la
recuperacion de la ofensiva. Contra toda la
decision de lucha de los defensores de dere-
chos humanos y a pesar de la brega de gru-
pos y personas por la aplicacion del DIH",

2 El Tiempo, 19 de octubre de 2003, pp. 1-10

" Resulta impactante advertir en la reciente encuesta
de Gallup arriba citada que de nueve preguntas, ocho
de las cuales se refieren a leyes, propuestas e ideas
del Gobierno, sea la novena, que pregunta por “El
intercambio de guerrilleros encarcelados por perso-
nas secuestradas por la guerrilla”, la que registra el
nivel mas alto de desacuerdo, con el 60%.
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la agudizacion de la guerra llevara incorpo-
rado el fruto podrido de su degradacion. La
guerra en la selva reforzara también la ya
de por si fuerte destruccion medioambiental.
La influencia creciente de Estados Unidos
en el conflicto colombiano hara que las
fumigaciones aéreas sea la politica central
del Gobierno colombiano contra los cultivos
ilicitos y que se desechen otras alternativas
por razonables que sean.

La peor variante de evolucion del con-
flicto es la de la internacionalizacion. Aqui
se pisa un terreno muy delicado. La situa-
cion de polarizacion politica en Venezuela
resulta como una tentacion irresistible para
circulos muy reaccionarios de Colombia,
prevalidos de las estrechas relaciones del
actual Gobierno con el presidente Bush y de
la ojeriza de éste hacia el gobierno de Hugo
Chavez. La orquestacion es clara. EI gene-
ral James T. Hill, jefe del Comando Sur, se-
fial6 al “populismo radical” venezolano como
una amenaza para la seguridad hemisférica.
A los pocos dias el Senado colombiano
aprobo la proposicion presentada por Enri-
que Gomez Hurtado pidiendo a la OEA la
aplicacion de la Carta Democratica a Ve-
nezuela.'

Si la perspectiva sensata es la de la re-
solucion politica del conflicto armado colom-
biano es preciso pensar en el programa para
alcanzar la paz. En ese orden de ideas no
puede reducirse la paz a la reiteracion de la
propuesta del restablecimiento del didlogo
entre una comision del Gobierno y los repre-
sentantes de la guerrilla. Que un tal escena-
rio es necesario, no lo pongo en duda. Pero
no es el comienzo; siendo imprescindible, no
es la pieza fundamental. Si se reconoce que
en el pais el conflicto es central, las solucio-
nes deben pensarse de cara a las mayorias.
Mientras tanto no se avanzara. La paz no
llegara por el agotamiento espontineo de la
violencia sino mediante la construccion de
un consenso historico nacional, CHN, que
incorpore en primer lugar una real democra-
tizacion del sistema politico. Se pueden con-
sagrar como lo hizo la Constitucion del afio
91, maltiples formas de participacion politi-
ca, pero no se habra avanzado de manera
efectiva si, por ejemplo, los medios de co-
municacion siguen monopolizados y

culturalmente empobrecidos. Mientras ese
monopolio no se rompa, los dirigentes de la
oposicion se agotaran en el melancélico co-
nato de “enviar mensajes a la derecha” para
no perder los mezquinos espacios que los
duerios de los medios graciosamente les otor-
gan. El CHN no es asunto de una nueva Cons-
titucion. A la vigente se la puede preservar, ha-
bria ademas que hacerlo. Es asunto de volun-
tad politica de muchos, de las élites, de los fac-
tores de poder y de fodos los actores armados.

Tal consenso sera incluyente si se plan-
tea la tarea historica de la superacion del acu-
mulado déficit de reformismo social. En tal
sentido no es admisible, por ejemplo, el que
se haya convertido en tabu el tema de una
reforma agraria con un fuerte componente
redistributivo. Hoy, ganaderos y terratenien-
tes se sienten reiterando un principio de sa-
biduria profunda cuando hablan de que “la
propiedad no es el problema sino el uso de la
tierra”. Desde luego seria necesario evitar
que la discusion tome el atajo del enunciado
sofista de “la revolucion por decreto”. Es
mas sabia la formula del empresario Nicanor
Restrepo, antiguo dirigente del llamado Sin-
dicato Antioquefio: “...no podemos sofiar con
que va a haber paz gratuita. Ademas, con
paz o sin paz, hay que introducir muchas de
esas reformas™.'" El consenso supone:
“Toma de decisiones para resolver en térmi-
nos de Estado la cuestion crucial del mono-
polio legitimo de la fuerza. Colombia necesi-
ta de unas Fuerzas Armadas eficaces, com-
prometidas con el respeto a los derechos
humanos, rodeadas de la consideracion tan-
to nacional como internacional. Definicion de
una politica internacional, al tiempo realista
e independiente, que se constituya en dique
poderoso contra la intervencion extranjera en
todas sus formas. Elaboracion de una doc-
trina cabal y nitida en relacion con los culti-
vos ilicitos y el narcotrafico™.'®

" Ver al respecto las ediciones de El Tiempo del 2y
15 de abril de 2004.

'* El Tiempo, 31 de octubre de 1999, p. 8A.

'* Medina, Medofilo, “Colombia: las alternativas
de la paz y la guerra", en Colombia ante los retos
del siglo XXI: desarrollo, democracia y paz, Edi-
ciones Universidad Salamanca, p. 40.
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Apabullados,

pero no derrotados

Movimientos sociales en Colombia al inicio del siglo XXI

En este ensayo pretendemos mostrar la
situacion actual de los movimientos sociales
en Colombia enmarcada en tendencias de
larga duracion, asi como reflexionar sobre
sus retos futuros. Como el titulo lo sugiere,
los actores sociales en el pais atraviesan una
situacion critica que los intimida, pero estdn
lejos de sentirse derrotados. Con el fin de
ilustrar esta hipotesis haremos primero un
recuento de las tendencias de las protestas
sociales, para abordar en seguida cinco li-

neas explicativas de la situacion actual de
los movimientos sociales y de los desafios
que se les imponen. Nuestro enfoque se apo-
ya en el analisis de las protestas sociales
como una expresion de los movimientos so-
ciales, pues €stos se hacen visibles también
por otros medios y tienden a permanecer en
el tiempo (Mauricio Archila, 1994 y 2003).
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Luchas sociales en Colombia
1975-2003
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La informacion contenida en los bancos
de datos sobre luchas sociales del Cinep para
1975-2003, muestra una trayectoria de va-
rios ciclos con afios destacados como 1975,
1985-1987 y 1999. Aunque no se trata de
“ciclos de protesta” en el sentido que atribu-
ye Sidney Tarrow (1997), si hay un compor-
tamiento ciclico en el que esta presente cier-
ta oportunidad politica: el reformismo anun-
ciado y no cumplido de Lopez Michelsen en
1975-77, la tibia reforma politica de Belisario
Betancur que implementé Virgilio Barco en
los afios 1985-87, y la apertura del dialogo
con las Farc emprendida por Andrés
Pastrana en 1999, En los dos ultimos casos,
el auge de luchas sociales coincide con la
realizacion de procesos de paz con la insur-
gencia. Pero mas alla de estas aparentes
coincidencias, es dificil una explicacion cuan-
titativa del comportamiento de las protestas
sociales (Mauricio Archila, 2003, capitulo 4).

La leve recuperacion de 2003 —afio que cuen-
ta con 423 registros, muy cerca del promedio
anual de estos 29 aiios, que es de 426— pa-
rece insinuar un nuevo ciclo o al menos una
atenuacion de la caida a comienzos del nuevo
siglo. Es una expresion mas de nuestra hipo-
tesis de que los movimientos sociales en Co-
lombia estan apabullados, mas no derrotados.

Otros elementos contenidos en las ba-
ses de datos de luchas sociales que no se
reflejan en la grafica se refieren al cambio
en las demandas, la mutacion de los prota-
gonistas y la espacialidad de las luchas. En
cuanto a los motivos de la accion social co-
lectiva ya hemos sefialado en ocasiones an-
teriores (Mauricio Archila 2002 y 2003) que
lo material sigue teniendo peso a la hora de

* Agradezco la colaboracion del equipo de movi-
mientos sociales del Cinep en la informacion de
esta seccion.
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protestar, como corresponde a una sociedad
periférica como la nuestra, pero que desde
finales de los ochenta se percibe un aumen-
to de las denuncias de violacion de derechos
humanos y del DIH, hasta convertirse en el
principal factor de movilizacion durante los
altimos mandatos presidenciales. Este he-
cho, al que se suma la creciente presencia
de motivos estrictamente politicos —como
ocurrié en 1999 en las abundantes luchas
contra el Plan de Desarrollo de la adminis-
tracion Pastrana—, sugiere una modificacion
en los repertorios de la protesta. Transfor-
macion que a nuestro juicio responde a una
adecuacion de los actores sociales a las con-
diciones del pais, mas que a un simple cam-
bio voluntario de paradigmas e ideologias.
Sobre este tema volveremos mas adelante
en este ensayo.

Con relacion a la mutacion de los prota-
gonistas ya hemos también indicado que el
peso historico de los actores de clase (obre-
ros y campesinos) tiende a disminuir, espe-
cialmente de los tltimos, para dar paso a una
mayor presencia publica de nuevos secto-
res como los pobladores urbanos, antes lla-
mados equivocamente “civicos”, y otros no
tan nuevos como los trabajadores indepen-
dientes. De hecho los pobladores urbanos
han sido los que mas luchas han adelantado
en lo que va corrido del nuevo siglo, por en-
cima de los asalariados, quienes historica-
mente registraban los mayores guarismos
(La lucha por los derechos en Varios,
2003). Sin duda aqui se manifiestan los efec-
tos del modelo de desarrollo que ha afecta-
do la produccion agraria y precarizado el
empleo para incrementar la informalidad en
todos los planos de la economia. Pero tam-
bién se refleja el desgaste de las formas
organizativas y de protesta tradicionales,
puntos sobre los que retornaremos luego.

Al lado de estos notorios cambios en el
protagonismo de las luchas sociales, hay
otros mas imperceptibles a primera vista. Asi
se insinian algunos actores cuya visibilidad
publica no radica en la accion directa sino
en otros mecanismos de presion como el ca-
bildeo y aun la participacion electoral. Nos
referimos a las minorias étnicas, las muje-
res (en sus demandas de género), los

ambientalistas y otros grupos como los ho-
mosexuales que presagian nuevas expresio-
nes de los movimientos sociales.

Por ultimo, en cuanto a la distribucion
espacial de las protestas entre 1975 y 2003,
resaltan los departamentos de Antioquia,
Santander y Valle, junto con la capital del pais.
Siguen un poco mas lejos las protestas en el
ambito nacional y en Atlantico, un departa-
mento que descolld en los inicios del movi-
miento obrero. Ya se ha constatado que es
engafioso tomar el departamento como uni-
dad de analisis, pues algo va del Valle de
Aburra al Uraba antioquefio, por ejemplo
(Mauricio Archila y otros, 2002). Con todo y
ello, esta distribucion espacial significa dos
cosas: hay una aparente coincidencia entre
los departamentos mas conflictivos social-
mente y aquellos con mayores indicadores
de violencia politica (Fernan Gonzalez y otros,
2003); y las protestas se dan en las zonas
que mas concentran recursos €conomicos y
sociales, o en donde se estan abriendo nue-
vas fuentes de riqueza. En este ultimo senti-
do, la protesta no se genera por carencia
absoluta de bienes y servicios, sino por la
percepcion de la distribucion injusta de la ri-
queza (Mauricio Archila, 2003, capitulo 8).

Realizado este somero recuento de las
protestas sociales en los ultimos 29 aiios es
hora de abordar las prometidas lineas expli-
cativas del presente y los retos futuros, pen-
sando ya en los movimientos sociales de con-
junto. Para ello retomamos previos analisis,
especialmente el elaborado individualmente
en 1995 y el reciente hecho en conjunto con
Alvaro Delgado, Martha C. Garcia y Esme-
ralda Prada (2002), asi como a la amplia bi-
bliografia sobre movimientos sociales de la
que destacamos los trabajos de Pedro
Santana (1989) y Leopoldo Munera (1998).

Entre la guerray la paz

El conflicto armado gana creciente pre-
sencia en las agendas de los movimientos
sociales como resultado de su degradacion y
de la concomitante crisis humanitaria que
desata (Hernando Gomez, 2003, capitulo 3).
La violencia politica, sin embargo, no siem-
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pre es creadora de caos y desorden (Fernan
Gonzalez y otros, 2003), y para los actores
sociales tiene un significado ambivalente: tan-
to inhibe como estimula la movilizacion. En
el primer sentido destruye organizaciones,
acaba con la vida de dirigentes populares,
con lo que se pierden valiosos liderazgos y
acumulados historicos, y limita la necesaria
autonomia del mundo social. Pero, a su vez,
en una respuesta valiente, los movimientos
sociales se pronuncian contra el conflicto ar-
mado, especialmente cuando alguna de las
partes los quiere involucrar, y reclaman
crecientemente una salida politica a él. Vea-
mos las dos caras de este complejo proble-
ma que marca a la sociedad colombiana con-
temporanea.

La llamada “guerra sucia” que se desatd
a fines de los afios 80, y que desafortunada-
mente continia hasta el presente, tuvo como
objetivo a los militantes de izquierda, en espe-
cial de la Union Patridtica, pero también in-
cluy6 a destacados dirigentes sociales. La
manida identificacion de la protesta con la
subversion, cobro asi un sello fatal. Es cierto
que la insurgencia ha instrumentalizado a los
movimientos sociales, pero no es la inica que
lo hace; los partidos tradicionales la han prac-
ticado desde sus origenes y ahora reciente-
mente los paramilitares hacen uso de ella.
También debe reconocerse que en el horizonte
de precariedad de Estado que caracteriza al
pais, algunos actores sociales han acudido a
las organizaciones armadas de distinto signo
para lograr por esa via prebendas particulares.
En este sentido, nadie esta exento de la logica
de privatizacion de la fuerza que debia ser
monopolio del Estado. Lo anterior no significa
que exista una justificacion para la aniquilacion
de sectores politicos o sociales por la razon que
sea. En todo caso, la instrumentalizacion ar-
mada de los movimientos sociales colombia-
nos ha sido en tiempos recientes el mayor
obstaculo para conquistar su autonomia.

A este factor se le articulo la penaliza-
cion de la protesta, que en forma desigual
han agenciado las élites dominantes a lo lar-
go del siglo XX. El gobierno actual de Alvaro
Uribe Vélez, en su estrategia de guerra inte-
gral de marcado corte autoritario, ha llevado
al extremo la aludida identificacion de las

luchas sociales con la subversion. Cualquier
critica a esta politica es rapidamente desca-
lificada como ocurrid con el ataque a las ONG
de derechos humanos a raiz de la publica-
cion de El embrujo autoritario (Varios,
2003). En la nueva fase de la guerra propi-
ciada por el presidente Uribe, con la logica
binaria de amigo-enemigo que proclama, no
pareceria haber lugar para criticas ni posi-
ciones neutrales. El de por si enrarecido
ambiente para el debate democratico, se as-
fixia aun mas, con lo que se limita la accion
civilista de los movimientos sociales.

En esas condiciones no es extraiio que
disminuyan las protestas en general, y en par-
ticular las orientadas a buscar una salida po-
litica al conflicto armado. De hecho ellas es-
tuvieron muy asociadas a la apertura de pro-
cesos de negociacion desde los afos 80
(Mauricio Garcia, 2003). Pero también exis-
te otra explicacion para este descenso. Mu-
chas de las capas medias que acompafiaron
la movilizacion ciudadana por la paz desde
los ochenta y a lo largo de los noventa, tal
vez buscaban su seguridad personal. En algo
les ha respondido el Gobierno actual con
eventos espectaculares, que no atacan de
fondo las causas de la violencia, como las
caravanas de “Vive Colombia, viaja por ella”.
La volatilidad de esas capas medias hace que
a ratos apoyen las salidas autoritarias, como
también traten de moderarlas como ocurri6
con el rechazo al referendo uribista en octu-
bre del afo pasado.

Mas consistentes, y de alcances profun-
dos, son las acciones de los movimientos so-
ciales por la paz como ya se veia en el ana-
lisis de las protestas. Se destacan los pocos,
pero significativos, actos de “resistencia ci-
vil” contra los actores armados, incluidas las
fuerzas estatales. En los ultimos afios se han
visto valerosas posturas de indigenas, cam-
pesinos, obreros y habitantes de barriadas
populares que declaran activamente neutra-
lidad en el conflicto y respeto a la poblacion
civil (Diego Escobar, 2004). En algunos ca-
sos pasan de la declaracion formal a la ac-
cion de enfrentar desarmados a los grupos
violentos de distinto signo. El fenémeno ha
sido tan llamativo que algunos mandatarios
locales o regionales han tratado de cooptarlo
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para propiciar respuestas ciudadanas a las
amenazas armadas. El actual Gobierno, a
su modo, ha querido dar un paso mas en la
institucionalizacion de dicha resistencia al tra-
tar de incorporar a la poblacion civil en la
guerra contra la insurgencia, pues poco se
dice de los paramilitares con los que se esta
negociando su incorporacion a la sociedad.
En esta vana institucionalizacion se pierde
la fuerza de la “resistencia civil” como ex-
presion autonoma de los ciudadanos. Ella,
sin embargo, vuelve y aflora como ocurrid
en los hechos de San Pablo, Bolivar, el 9 de
marzo del afio en curso ante el asesinato por
grupos paramilitares de un estimado comer-
ciante. Estos aislados actos, como en gene-
ral las mas amplias acciones contra la gue-
rra y por la solucion politica del conflicto ar-
mado, muestran la inagotable capacidad de
la gente para resistir en condiciones adver-
sas a cualquier control hegemonico.

ﬁ

Globalizacioén e incipiente
cosmopolitismo

No solo la guerra afecta a los movimien-
tos sociales. También repercuten en ellos los
procesos de recomposicion del capitalismo,
hoy sin grandes rivales en el plano mundial.
En el caso colombiano, la tradicional
gradualidad del modelo econémico que mez-
claba proteccionismo con apertura, se ha in-
clinado por ¢l segundo polo desde mediados
de los afios ochenta (Gabriel Misas, 2002).
De esta forma, con reinventada ortodoxia
se han aplicado las recetas “neoliberales”
que en otras partes han fracasado: disminu-
cion del tamaiio del Estado (aunque con su-
bitos crecimientos clientelistas), recorte del
gasto publico y privatizacion de funciones y
servicios publicos, desproteccion del agro y
la industria, desrregulacion del contrato de
trabajo y flexibilizacion del empleo. Estas
medidas no solo afectan la existencia mate-
rial de las mayorias, sino que socavan las
posibilidades de resistencia al restar la
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representatividad de las organizaciones so-
ciales, ya debilitadas por el conflicto arma-
do. No basta con los retoques discursivos
oficiales auspiciados por la banca multilateral
y las agencias internacionales de desarrollo,
en favor de los pobres. Su nimero sigue en
aumento precisamente por la aplicacion al
pie de la letra del Consenso de Washington.
De esta forma, el rostro de una globalizacion
arrolladora se hace manifiesto en el pais con
pasos de animal grande como la apertura
economica, ¢l Plan Colombia, la agenda nor-
teamericana ante los cultivos ilicitos y pron-
tamente el Tratado de Libre Comercio vy el

ta de las luchas que enfrentan la globalizacion
en un plano también global. Acudiendo a la
tecnologia de punta, como la internet, grupos
variopintos de manifestantes se congregan
en diversos puntos del planeta para denun-
ciar los efectos nocivos de la nueva “teolo-
gia” que exalta el mercado mundial como
unico regulador economico. Aunque en Co-
lombia no se han manifestado muchas pro-
testas de este tipo, se sienten sus efectos en
dos planos. De una parte, el pequeno pero
significativo nimero de compatriotas
exiliados, entre los cuales hay bastantes diri-
gentes de organizaciones sociales, se unen a

Alca. Pareceria que le quedara poco espacio
al Estado nacional y por ende a la sociedad
civil colombiana para decidir autonomamente
sobre su futuro. La situacion empeora cuan-
do un Gobierno como el actual se hace socio
del mandatario norteamericano en una gue-
rra fundamentalista contra un terrorismo im-
precisamente definido. Pero ese es el rostro
negativo de la globalizacion, pues existe el otro
que Boaventura de Sousa Santos llama “cos-
mopolitismo™ (1998, capitulo 10).

Desde Scattle a fines del siglo pasado
un nuevo fantasma recorre el mundo: se tra-

esas protestas o convocan algunas para de-
nunciar las politicas oficiales de turno. De
otra parte, en el ambito propiamente nacio-
nal no faltan las luchas que tocan aspectos
negativos de la globalizacion. De esta forma
no solo han habido protestas contra la crisis
cafetera, ¢l Plan Colombia, el Alca o la gue-
rra en Irak, sino contra la imposicion de la
agenda nortcamericana en asuntos de culu-
vos ilicitos. En estas tltimas, resonantes cn
la segunda mitad de los noventa, los mani-
festantes exigian ademas de inclusion ciuda-
dana que no se les criminalizara (Maria Cle-
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mencia Ramirez, 2001). Estos son los ras-
gos de un incipiente cosmopolitismo que sin
duda jugara un papel creciente en la movili-
zacion futura, incluso dentro de nuestro te-
rritorio nacional.

Si bien los movimientos sociales siem-
pre tuvieron alguna proyeccion internacional,
tanto en sus afiliaciones como en las redes
que construyeron, solo recientemente se hace
explicita esta dimension global en sus fines y
medios. Incluso aparecen en nuestro pais or-
ganismos explicitos de resistencia a la
globalizacion hermanados con similares en
paises centrales y periféricos, como Via Cam-
pesina, y se siente cada vez mas la presencia
de cooperantes internacionales en las
movilizaciones convocadas con tal fin, quie-
nes a su vez expresan explicitamente la soli-
daridad que desde fuera se brinda a ellas. Son
expresiones de una cierta desterritorializacion
de nuestros conflictos. A pesar de su hetero-
geneidad, o mejor precisamente por ese ras-
£o, se preveen nuevas convergencias dentro
y fuera de nuestras fronteras que salgan al
paso a la fragmentacion imperante en el orbe.

Mutaciones en las formas
organizativas y de protesta

Ya en escritos anteriores hemos referi-
do la aparente debilidad organizativa de los
movimientos sociales en Colombia que con-
trastaba con la persistencia de la protesta
(Mauricio Archila 1995 y 2003). Decimos
aparente debilidad porque, si bien no todos
los movimientos sociales cuentan con agru-
paciones de proyeccion nacional centraliza-
das, hay gran riqueza organizativa en nues-
tra sociedad (Rocio Londofio, 1994). Inclu-
so, algunos actores sociales por definicion
ni siquiera se las plantean —pobladores ur-
banos, ambientalistas o feministas, por ejem-
plo—, y recurren mas bien a redes horizon-
talmente construidas. En todo caso si se per-
cibe un cierto agotamiento en las organiza-
ciones tradicionales por anquilosamiento de
las directivas, falta de renovacion desde las
bases y cierta rigidez programatica ante los
cambios operados en la sociedad y en el
mundo. Paralelo a este fendmeno esta el cre-

ciente papel que las ONG juegan en la movi-
lizacion y organizacion sociales. Aunque exis-
te el riesgo, ya denunciado en otras latitudes,
de suplantacion del liderazgo (Sonia Alvarez,
Evelina Dagnino y Arturo Escobar, 1998,
capitulo 12), ain parece que en Colombia
son mas animadoras de las luchas sociales
que protagonistas propiamente dichas. No
faltan, sin embargo, intervenciones oficiales
que las ponen en primer plano, como el ya
aludido ataque de Uribe Vélez a las ONG
que denunciaron su autoritarismo. También
en el pais se hace manifiesta la tension entre
los funcionarios de estas organizaciones, me-
jor pagados o al menos con empleo mas se-
guro, vy los dirigentes de organizaciones so-
ciales en el borde de la informalidad. Pero
mas que excitar la mutua suspicacia, se ca-
mina por senderos que suman esfuerzos y
sinergias, sin desconocer la heterogeneidad
que se mueve en el mundo social.

Igualmente, para balancear el sabor ne-
gativo que los desgastes y las obvias tensio-
nes cotidianas producen, se deben resaltar
novedosos aspectos de renovacion orga-
nizativa. Asi por ejemplo, la CUT ha realizado
elecciones internas propiciando cambios en la
esferas directivas, y se plantea la afiliacion
individual de los trabajadores no formales de
la economia. A esto se le suma la clara re-
flexion y denuncia sobre asuntos de género,
en lo que no esta sola, pues también en el
mundo campesino e indigena, asi como en el
popular urbano, despuntan organizaciones
que reivindican dicha dimension. En este te-
rreno conviene también sefalar convergen-
cias como la campana propiaciada por ONG
y sindicatos en torno a los efectos negativos
del Alca para la poblacion en general, pero
en especial para las mujeres. Convergencias
de este tipo, aunque puntuales y efimeras,
hablan de la riqueza organizativa de nuestra
sociedad. Si no son muchas las que ocurren
en el plano nacional, en lo local y regional,
son mas numerosas y duraderas. De ello son
expresion los movimientos regionales, que
ademas senalan la tension entre el centro y
las provincias en asuntos no solamente fis-
cales o de desarrollo, sino también en el ma-
nejo de los procesos de paz y la negociacion
de acuerdos humanitarios.
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Una renovacion similar se esta produ-
ciendo en las modalidades de protesta so-
cial. Analistas como Alvaro Delgado llaman
la atencion sobre la pérdida de eficacia de la
huelga laboral (en la lucha por los derechos
Varios, 2003, p. 141). Es entendible que la
precarizacion del empleo y el recorte de asa-
lariados del sector piblico o la transforma-
cion de sus sindicatos en accionistas minori-
tarios de las nuevas empresas privatizadas,
hayan afectado su impacto, maxime que era
en el sector estatal donde mas se hacia uso
de ella. A esto se suma la ya denunciada re-
presion y penalizacion de la protesta. Sin
embargo, ante el anonadamiento que produ-
cen estos golpes, los actores sociales no se
rinden y buscan nuevas alternativas de pre-
sion bien sea por accion directa (tomas de
entidades, bloqueos de vias y la llamada “re-
sistencia civil”) o por vias indirectas como el
cabildeo, la concertacion o negociacion su-
perando la “cultura de suspicacia™ que ca-
racteriza a las relaciones sociales en el pais
segun el Informe Nacional de Desarrollo Hu-
mano (Hernando Gomez, 2003, capitulo 16).
No faltan también renovadoras formas de
movilizacion con caracteristicas ladicas
como la irrupcion de comparsas de denun-
cia en los carnavales y festivales populares,
asi como la expresion de problemas sociales
en el teatro y ¢l mundo de la cultura. El que
soplen estos nuevos vientos en las formas
de protesta no quiere decir que se hayan
enterrado los repertorios tradicionales, espe-
cialmente la huelga. Ella sigue siendo un re-
curso crucial para presionar demandas, es-
pecialmente si es construida desde las bases
y cuenta con amplia solidaridad ciudadana.

Repolitizacion de lo social

Otro rasgo de renovacion en los movi-
mientos sociales contemporaneos en Colom-
bia es la mayor fluidez entre lo social y lo
politico. Tradicionalmente las derechas, pero
también las izquierdas, trataron de relegar lo
social al ambito de lo particular, dejando a la
politica —entendida como la accién electo-
ral— en el terreno publico en el que se
dirimen los conflictos de la sociedad. Pero
los movimientos sociales desde sus origenes

cuestionaron esta tajante separacion. No es
que las dos esferas sean iguales, pues cada
una tiene su especificidad; sin embargo, am-
bas convergen en el ambito publico que al-
gunos, siguiendo a Norbert Lechner, desig-
namos como lo politico (Mauricio Archila,
2003, capitulo 5). A esta desconexion entre
las dos esferas, se le sumaba la cooptacion
individual de algunos dirigentes sociales, con
lo que se reforzaba una l6gica personalista y
privatizante que debilitaba la movilizacion
colectiva y la nocion de lo publico (Hernando
Gomez, 2003, p. 382). Ante un circulo vicio-
so como el descrito, los movimientos socia-
les oponen el virtuoso de una repolitizacion
de lo social. Veamos cémo lo hacen.

Una dimension importante es la formu-
lacion de sus demandas en términos de de-
rechos. Desde antes de la promulgacion de
la Constitucion del 91 ya hacia carrera en
nuestro medio la consigna del “derecho a
tener derechos™. De esta forma las deman-
das particulares de los movimientos sociales
se inscriben en un terreno mas amplio que
convoca a mayores solidaridades. Con la
ambigiiedad que pueda arrastrar la formula
de inclusion ciudadana, es un hecho que co-
bra creciente figuracion en la agenda de los
actores sociales. En algunos casos como los
raspachines, los homosexuales o los presos,
no es nimia esta reivindicacion. Por supues-
to que la inclusion exigida por diversos movi-
mientos es de caracter integral para abarcar
los derechos humanos en su conjunto, no solo
civiles y politicos, sino también econdmicos,
sociales y culturales.

Hay otra dimension de esta repolitizacion
de lo social que tiene que ver con la partici-
pacion electoral. Los movimientos sociales
desde sus origenes hicieron presencia en
ambitos publicos para hacer real la partici-
pacion democratica. Estos se han ampliado
con la formulacion de demandas mas uni-
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versales. Lo electoral, sin embargo, se rele-
gaba a los partidos que, cuando mas,
cooptaban a algunos dirigentes populares sin
producir una verdadera mediacion entre las
dos esferas. Hoy hay cambios notorios con
la participacion directa de algunos movimien-
tos en ese otro escenario publico. Por el des-
gaste de la politica tradicional, desde la re-
forma de los afios ochenta algunos actores
sociales decidieron representarse directa-
mente, tanto en el Congreso como en las
administraciones locales y regionales. Esto
tiene sus riesgos, pues no contaban siempre
con los conocimientos requeridos, y no es-
taban exentos de los vicios de corrupcion y
clientelismo. Tal vez a esos factores, a los
que se suma la brutal aniquilacion de las fuer-
zas de oposicion, se deba el modesto avan-
ce de los movimientos sociales en asuntos
electorales. Hay, sin embargo, un
esperanzador repunte en el Gltimo aio, pre-
cisamente en el momento en que campea el
autoritarismo en las esferas estatales. Sin
exagerar los logros de las elecciones muni-
cipales y departamentales de octubre de
2003, es significativa la conquista de algu-
nas alcaldias y gobernaciones que no son
propiamente periféricas. El reto es mayus-
culo para la izquierda y los movimientos so-
ciales de donde provienen muchos de estos
elegidos, pues no es facil pasar de ser opo-
sicion a ser Gobierno en condiciones adver-
sas. Nos referimos tanto por el choque con
el ejecutivo central por obvias diferencias
en el proyecto politico, como por la celosa
vigilancia de los medios de comunicacion,
que no parecen estar dispuestos a dejar pa-
sar el mas minimo error de la izquierda. Por
donde se mire, el paso a la politica es
esperanzador, pues no solamente refleja que
los sectores sociales estan lejos de dejarse
apabullar, sino que después de muchos afios
se insinua la presencia de una oposicion que
cada vez mas se desliga de los proyectos
militares de la insurgencia.

.Nuevas identidades?

Los cambios estructurales en la econo-
mia, la politica y la cultura repercuten ante
todo en la composicion de los movimientos

sociales colombianos, especialmente en los
de signo clasista. Ello no significa que de la
noche a la mafana se abandonen las identi-
dades que con tanto teson se han construido
en el pais, pero sin duda las renuevan. En el
mundo del trabajo no solo hacen presencia
desde el Frente Nacional contingentes de
empleados de “cuello blanco”, especialmen-
te en la esfera estatal y en el drea de servi-
cios, sino que la misma mano de obra indus-
trial ha venido capacitandose técnica y aca-
démicamente. Fruto de conquistas laborales,
gran parte de la dirigencia sindical actual ha
pasado por instituciones de educacion supe-
rior dejando como cosa del pasado al lider
autodidacta. Nuevas generaciones crecidas
en un mundo desencantado viven otras uto-
pias menos maximalistas y mds cotidianas.
Igualmente la presencia cada vez mas visi-
ble de la mujer en el mundo del trabajo deja
su impronta, asi todavia no se rompa con el
patriarcalismo que domina el sindicalismo.

Algo similar se respira en el mundo cam-
pesino y aun indigena, pero alli hay otro in-
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grediente para generar nuevas identidades.
Se trata del tradicional desplazamiento vo-
luntario y sobre todo del forzado, una de las
consecuencias de la guerra interna. Los des-
plazados llegan a las ciudades y, a no ser
que cuenten con cierto “equipaje” social y
cultural, sufren un dramatico desarraigo. In-
cluso aquellos que realizan los éxodos co-
lectivos y son mas politizados, muestran
ambigiiedad a la hora de sus reclamos: por
origen son campesinos mestizos, indigenas o
afrodescendientes, pero el nuevo contexto
urbano en calidad de desplazados les impo-
ne otro tipo de urgencias y cada vez es mas
distante el retorno a la tierra.

En los trabajadores independientes tam-
bién se producen cambios en la composicion
social. Fruto de la informalizacion del empleo,
ellos se aferran a mecanismos desesperados
en la defensa de su derecho al trabajo para
tener una vida digna, asi choquen con intere-
ses también colectivos de preservar el espa-
cio publico. En los habitantes urbanos de gran-
des y medianas ciudades asi como en las co-
marcas apartadas, la identidad territorial es el
sello de sus luchas. Irrumpen, sin embargo,
nuevas generaciones que tienen un sentido
distinto de pertenencia a sus barriadas o ve-
redas. Los estudiantes de secundaria y uni-
versidad, especialmente del sector piiblico, no
pocas veces se suman a estas protestas ciu-
dadanas, cuando no reivindican las propias por

autonomia y recursos presupuestales para sus
centros educativos.

Finalmente, detrds de nuevos temas en
las agendas sociales hay seres de carne y
hueso que los presionan y que por esa via
logran creciente visibilidad. Esto ocurre con
los asuntos de género, étnicos y ambienta-
les, que si bien no muestran altos indicadores
de protesta, cruzan cada vez mas horizontal-
mente al conjunto de los actores sociales.
Concomitante con la repolitizacion de lo so-
cial que ya mencionabamos, se refuerzan
nuevas identidades politicas que puedan dar
un nuevo aire a los movimientos sociales.

Conclusion

Si bien las condiciones economicas y po-
liticas del pais no son las mejores para alen-
tar la accion social colectiva en Colombia,
nuestros actores sociales distan de caer arro-
dillados. Como hemos visto, los movimientos
sociales rechazan las injusticias, desigualda-
des y exclusiones de todo tipo, sin importar
el signo politico de quien las cometa. Se opo-
nen a la guerra y a que se los involucre como
combatientes de algin lado. Rechazan los
efectos negativos de la globalizacion, hacien-
do uso de ella para aclimatar el cosmopoli-
tismo. Reivindican su caracter ciudadano,
pero en una dimension integral de los dere-
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chos humanos. Para tales fines renuevan sus
formas organizativas y de protesta, sin per-
der lo positivo de las tradiciones. Incursionan
en lo politico para romper el aislamiento en
que se queria sumir a la esfera social. Y cons-
truyen nuevas identidades para enfrentar
mas adecuadamente los nuevos contextos.
Con todo ello reivindican formas de vivir y
de hacer presencia publica que hoy mas que
nunca son necesarias para fortalecer la de-
mocracia y hacer de Colombia una patria
digna para sus hijos e hijas.
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La justicia colombiana
en la encrucijada

En Colombia, en los tltimos afios, la jus-
ticia ha estado muchas veces en el centro
de los debates politicos. Es cierto que esta
centralidad actual de la justicia no es exclu-
siva de Colombia, pues, por muy diversos
motivos, el protagonismo judicial se ha ge-
neralizado en casi todos los paises, tanto
desarrollados como del Tercer Mundo. Sin
embargo, en nuestro pais, el tema judicial ha
adquirido una importancia académica y po-
litica inusitada, como lo muestra el hecho de

Rodrigo Uprimny

que la justicia ha sido uno de los ejes de mu-
chas de las reformas politicas y constitu-
cionales de los tltimos veinte afios.

Este protagonismo de la justicia en Co-
lombia esta alimentado por multiples facto-
res, como la violencia, la corrupcion, la crisis
de derechos humanos y la creciente
“judicializacion” de la proteccion de los de-
rechos de las personas. Por todo lo anterior,
es muy probable que en los proximos afios,
el tema judicial siga ocupando un lugar pro-
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minente en la agenda politica, como lo de-
muestra el actual debate en torno al proyec-
to de reforma judicial anunciado por el Go-
bierno.

Sin embargo, esa centralidad de la justi-
cia en la discusion politica no indica que exista
un consenso en torno a las orientaciones que
deberian tener las reformas al aparato judi-
cial. Por el contrario, existen perspectivas
bastante encontradas, y por ello la justicia
esta en una encrucijada. Es posible que al-
gunas reformas permitan profundizar cier-
tos avances democraticos; pero es igualmente
factible que ciertos progresos democraticos
en el campo judicial —como la accion de
tutela— resulten gravemente afectados. La
justicia esta entonces en una encrucijada, y
por eso es importante realizar analisis que
permitan formular propuestas de reforma en
la perspectiva de la profundizacion del Esta-
do social y Democratico de Derecho. Este
texto, que se basa en gran medida en traba-
jos anteriores', pretende contribuir a esa ta-
rea, para lo cual comienza por sintetizar el es-
tado de la justicia colombiana, para luego rese-
fiar y debatir algunas de las propuestas de re-
forma anunciadas por el actual gobierno.

1. La justicia colombiana: un
balance mixto

Un diagnostico del aparato judicial no es
facil, pues la justicia en nuestro pais combi-
na rasgos paradojicos. Asi, sin lugar a dudas
Colombia tiene una crisis judicial profunda
que no permite que el aparato de justicia sa-
tisfaga las demandas de la poblacion.

Un indicador de esa crisis es la impuni-
dad en materia penal. Y es que, a pesar de
las discrepancias que existen en el pais en
torno a la conceptualizacion y cuantificacion
de la impunidad?, en general todos los
analistas reconocen en que ésta es alta y
persistente. Un dato parece ilustrarla con
claridad: la probabilidad de que un homicidio
sea sancionado en Colombia cayo del 11%
en los afios sesenta a 4% en la década de
los noventa’. En cambio, en Estados Unidos
los homicidios “resueltos” —entendiendo por
ello que una persona sea arrestada por la

policia por ese crimen— llegan aproximada-
mente a 70%*. Esto muestra que la impuni-
dad en Colombia es grave.

Sin embargo, a pesar de las anteriores
dificultades, el aparato judicial colombiano
dista de haber colapsado. Es mas, en muy
pocas fases de la historia colombiana los jue-
ces han tenido tanta incidencia en los asun-

' Estas notas estan basados en textos anteriores es-
critos con mis colegas de DJS Mauricio Garcia y
César Rodriguez, que desarrollan mas sistematica-
mente estas tesis. Ver en especial nuestro trabajo:
“Justice and society in Colombia: a sociological
analisis of colombian courts”, en Lawrence Fired-
man y Rogelio Pérez-Perdomo (Eds.) Legal Cultu-
re in the Age of Globalization, Stantford, Stanford
University Press, 2003. Ver igualmente, con Gar-
cia: “El nudo gordiano de la justicia y la guerra en
Colombia”, en Alvaro Camacho Guizado, Francis-
co Leal Buitrago (Eds), Armar la paz es desarmar
la guerra, Bogotd, lepri, Descol, Cerec, 1999.

> En Colombia, ha habido problemas para medir la
impunidad, pues no hay consenso sobre su signifi-
cado ni sobre la manera de evaluarla. Esto explica
que existan evaluaciones muy diversas sobre su ni-
vel, Asi, en junio de 1998 el Departamento Nacio-
nal de Planeacién produjo un documento segin el
cual la impunidad en Colombia asciende a un 97.5%.
En 1999, la Contraloria General de la Nacion expi-
di6 un informe denominado “Una aproximacion a
la situacion actual del sector justicia”, en el que
aseguraba que la probabilidad de ser condenado
por un delito es del 0.5%. En cambio, en agosto
de 2000, la Fiscalia General de la Nacién afirmé en
un reportaje publicado en la revista Cambio No.
373 que la impunidad se habia reducido en los ul-
timos tres afos hasta llegar al 52%. En un reciente
trabajo con Mauricio Garcia Villegas, discutimos
en detalle los problemas metodologicos de esas me-
diciones. Concluimos que, con las cifras disponi-
bles, un buen indicador era la probabilidad de que
una persona fuera arrestada y sancionada por co-
meter un homicidio. Ver Garcia, Mauricio; Uprimny,
Rodrigo Sistema judicial y democracia. Bogota,
PNUD, 2003, IV-c.

* Ver Rubio, Mauricio, “Crimen sin sumario”, Bo-
gota, mimeo, CEDE-Andes, 1996, p. 79.

*Ver Sue Titus, Reid, Crime and criminology, New
York, Holt, Rienhart and Winst, 1988, quien sumi-
nistra el dato de 72% en 1985. Los datos para otros
anos son semejantes. Asi, en 1999, 69% de todos
los homicidios fueron resueltos; en 1976 la cifra
llegd a 79% y en 1993 era de 66%. Tomado en
septiembre de 2002 de http://www.ojp.usdoj.gov/
bjs/homicide/cleared.htm
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tos politicos y publicos. Por ejemplo, el muy
activo control ejercido por la Corte Consti-
tucional ha puesto a este tribunal, en mu-
chas ocasiones, en el centro de los debates
politicos.

Es cierto que el anterior fenémeno no
es exclusivo de Colombia; en muchos otros
paises se combinan las enormes deficien-
cias del aparato judicial y su gran
protagonismo; es mas, mu-
chos analistas consideran
que las primeras se cubren
con ¢l segundo, esto es, las
deficiencias funcionales del
aparato judicial son en cier-
ta medida compensadas por
una intervencion excepcio-
nal de los jueces en los gran-
des debates politicos.
Protagonismo politico de un
lado y deficiencias funciona-
les del otro, se encuentran
entonces conectados: mien-
tras la justicia no resuelva
sus problemas funcionales y
adquiera fortaleza y capaci-
dad mediante el logro de sus
compromisos sociales natu-
rales, su intervencion en los
grandes debates politicos
puede ser el pretexto para
una desviacion de objetivos
y para un debilitamiento aun
mayor de sus cometidos.
Con todo, en Colombia esta
combinacion adquiere una
particular intensidad.

De otro lado, las defi-
ciencias del sistema judicial
no se dan de la misma ma-
nera en todo los campos.
Este punto es evidente, pero conviene insis-
tir en €l para evitar tener una vision
apocaliptica de la situacion de la justicia co-
lombiana. Ademas que han habido avances
indudables en algunos aspectos. Asi, la in-
troduccion de la Fiscalia General, si bien no
ha mejorado radicalmente los indicadores de
la justicia penal, como ya lo indicamos, sin
embargo ha tenido resultados satisfactorios
en varios campos, pues ha fortalecido la ca-

pacidad investigativa de la corrupcion politi-
ca y de la actividad de las organizaciones
criminales, investigaciones que no podian ha-
cer los jueces instructores aislados que exis-
tian en el anterior sistema procesal. Asi, en-
tre 1997 y 2001, la Fiscalia Delegada ante la
Corte Suprema dict6 30 resoluciones de acu-
sacion contra altos funcionarios, de los cua-
les un ministro, un ex-contralor general y
varios gobernadores’ . Igual-
mente, una consulta a la Se-
cretaria del Consejo de Es-
tado permitié senalar que
desde julio de 1991 hasta ju-
nio de 2003, el Consejo de
Estado habia tramitado unos
300 casos por denuncias que
podian conducir a pérdida de
investidura, la cual fue de-
cretada en 42 oportunidades.
Aunque no todos €sos casos
estan ligados a practicas de
corrupcion, muchos de ellos
tienen esa connotacion. Esos
fendmenos de control de alta
corrupcion, que no han su-
cedido en otros paises lati-
noamericanos, constituyen
un elemento esperanzador
en Colombia de la capacidad
del sistema judicial, pues im-
plica que no siempre la justi-
cia es unicamente para los
de ruana.

Por su parte, la tutela
implicé un avance en la pro-
teccion de los derechos fun-
damentales puesto que per-
mitioé que las personas en-
contraran una respuesta
institucional agil para solucio-
nar conflictos que antes carecian de vias ju-
ridicas adecuadas. Esto explica la populari-
dad del instrumento y el incremento de la de-

* Fiscalia General de la Nacion, Informe de Gestion
1997-2001, Bogota, Fiscalia General de la Nacion,
2001, pp. 35 y 36. Desafortunadamente, la muy
grave crisis de la Fiscalia en estas ultimas semanas
parece poner en cuestion ¢sos avances.
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manda de tutela. Hemos pasado de 20.000
en 1993 —primer afio completo con esta fi-
gura— a 133.000 tutelas en 2001, lo cual sig-
nifica una multiplicacion de aproximadamente
seis veces en ocho anos’.

Sin embargo las deficiencias permane-
cen en otros aspectos, como es el caso de
las demandas de justicia penal y civil de los
sectores populares, o “litigios de pequenas
causas”, que siguen sin tener ningun cauce
institucional adecuado, y estimulan entonces
muchas formas de violencia cotidiana. Por
ejemplo, segun datos del Consejo Superior
de la Judicatura, se requieren 75 y 39 meses
respectivamente para descongestionar la jus-
ticia civil y laboral. Pero incluso en ese am-
bito, a pesar de las deficiencias que subsis-
ten, existen también progresos significativos,
que a veces no son adecuadamente resalta-
dos. Por ejemplo, entre 1996 y 2000 hubo un
incremento significativo de la productividad
judicial. Asi, sin presentarse aumento del nu-
mero de jueces, el incremento de los egresos
en primera instancia entre 1996 y 2000 fue
de mas del 100%, pues se pasé de 683.038
casos en 1996 a 1.421.581 en el afio 20007

Ademas de las dificultades de acceso y
eficiencia, el funcionamiento del sistema ju-
dicial colombiano presenta problemas agu-
dos de inequidad y selectividad en muchos
campos, pues los distintos intereses y dere-
chos no son protegidos en forma igualitaria
por los jueces. Asi, en el campo penal, un
estudio ha mostrado que en Colombia la po-
sibilidad de que un acusado representado por
un abogado de oficio sea condenado es 80%
mas alta que la de un acusado representado
por un abogado privado, lo cual muestra que
el sistema penal castiga mas severamente a
las personas de escasos recursos®. En el
campo civil, esa inequidad y selectividad pue-
de también ser constatada. Asi, un estudio
empirico de la justicia civil® permite consta-
tar que ésta dedica un porcentaje considera-
ble de sus esfuerzos al tramite de procesos
ejecutivos, que representan el 70% de los
casos. En esos casos, los demandantes son
en su gran mayoria entidades financieras que
cobran sus créditos a personas naturales en-
deudadas, y en el 94% de los casos, obtie-
nen decisiones favorables. Esto muestra,

pues, que en cierta medida la justicia civil ha
sido colonizada por las entidades financieras
para el cobro de sus deudas.

Un tercer elemento importante es que
no es posible encontrar una orientacion poli-
tica clara de la evolucion del aparato judicial
en las ultimas décadas, ya que las reformas
combinan elementos muy democraticos con
rasgos muy autoritarios. Es decir, no ha ha-

¢ Para estos datos, ver Base de datos de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judica-
tura, en www.ramajudicial.gov.co.

" Consejo Superior de la Judicatura, Plan sectorial
de desarrollo de la rama judicial, 2003-2006, p.
32.

8 (Citado por Rodriguez, César (2001)
“Globalization, Judicial Reform and the Rule of
Law in Latin America: The Return of Law and
Development”, en Beyond Law, Bogota, ILSA.

* Ver Rodriguez, César, “La justicia civil,” en San-
tos, Boaventura y Garcia, Mauricio, (Dirs.) (2001),
El caleidoscopio de las justicias en Colombia, Bo-
gotd, Uniandes-Siglo del Hombre-Colciencias-CES.
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bido una transformacion de la justicia en un
sentido puramente democratico o autorita-
rio ya que su evolucion parece resultar mas
bien de una combinacion de ambos elemen-
tos. Asi, Colombia tiene, a nivel mundial in-
cluso, una de las justicias con mayor inde-
pendencia organica, lo que se refleja, por
ejemplo, en la existencia de fiscales que son
autonomos frente al poder ejecutivo. Igual-
mente, los organos politicos, en especial el
ejecutivo, tienen relativamente poca injeren-
cia en la composicion del aparato judicial,
pues carecen de la capacidad de nombrar
directamente jueces. La justicia colombiana
ha tomado también decisiones bastante
avanzadas en materia de control de los es-
tados de excepcion. Asi, Colombia es uno
de los pocos paises que cuenta con un con-
trol judicial a las declaratorias de dichos es-
tados, lo cual ha permitido que, en tiempos
recientes, la Corte Constitucional evite que
haya un abuso gubernamental de las facul-
tades de excepcion. Un estudio de la labor
de la Corte en este aspecto muestra que el
ejercicio de ese control material ha tenido
un efecto considerable sobre la disminucion
del abuso de los estados de excepcion en el
pais, pues a partir de 1991 disminuye en for-
ma sensible el recurso a esta figura. Asi,
entre 1970y 1991, Colombia vivio 82% del
tiempo en estado de sitio, mientras que el
tiempo transcurrido en estado de conmocion
interior entre 1991 y 2002 se redujo a
17.5%".

Pero simultaneamente, el aumento de
penas, la preservacion del fuero militar y el
desarrollo de justicias de excepcion, con muy
fuertes restricciones al debido proceso,
muestra la faceta autoritaria de las recien-
tes transformaciones de la administracion de
justicia. El ejemplo mas claro fue durante
mucho tiempo la llamada justicia regional o
“justicia sin rostro”, en donde se admiten los
jueces y los testigos secretos, lo cual es con-
trario a principios elementales del Estado de
derecho. Actualmente, la manifestacion mas
clara de esa tendencia autoritaria es la re-
forma constitucional antiterrorista, que per-
mite a las Fuerzas Militares no sélo detener,
allanar e interceptar comunicaciones sin or-

den judicial sino también ejercer funciones
de policia judicial.

Estos rasgos de la justicia colombiana
—protagonismo de los jueces, precariedad
funcional, y una cierta combinacion de auto-
ritarismo y defensa judicial de los derechos
fundamentales— no son casuales, sino que
se articulan a algunas caracteristicas del Es-
tado y la sociedad colombianas. Asi, Colom-
bia tiene todavia problemas de construccion
de Estado al estilo de Hobbes —estado Le-
viatan—, lo cual explica ciertos componen-
tes muy autoritarios de las actuales refor-
mas, como el estatuto antiterrorista, por
medio de la cual el Estado pretende adqui-
rir, casi a toda costa, el monopolio de la
coaccion, en un contexto de legitimidad
institucional bastante precaria. Este autori-
tarismo tiende a intensificarse si tenemos
en cuenta que, debido a la situacion de vio-
lencia y a la presencia de poderosos acto-
res armados, la justicia colombiana ha sido
sometida a una violencia intensa. Asi, en-
tre 1979y 1991 unos 290 funcionarios judi-
ciales fueron asesinados''. Igualmente,
entre 1997 y febrero de 2001, 98 servido-
res de la Fiscalia General fueron asesina-
dos'. Esta agresion fisica contra los fun-
cionarios judiciales afecté sin lugar a dudas

' Ver Uprimny, Rodrigo, “The Constitutional
Court and Control of Presidential Extraordinary
Powers in Colombia”, en Glippen, Siri; Gargare-
lla, Roberto y Skaar, Elin (Eds.), Democratiza-
tion and the Judiciary, London, Frank Cass, 2004.

' Sobre los autores de la violencia contra jueces
y abogados, ver Comision Andina de Juristas,
Justicia para la justicia, Bogota, mimeo, autor,
1992.

'* Ver Fiscalia General de la Nacion, op cit., p. 66.
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el funcionamiento del aparato judicial y su
capacidad para llevar a buen término ciertas
investigaciones importantes. Esto explica que
los jueces sean el segmento de la poblacion
que en Colombia se siente mas amenazado
por la violencia. Asi, mientras que para la
poblacion en general, inicamente el 27% de
las personas temen esencialmente a los pro-
blemas de violencia e inseguridad, ese por-
centaje alcanza el 60% en el caso de los jue-
ces, lo cual lleva a la singular situacion de
que en nuestro pais los jueces son las perso-
nas que mas poseen armas: mientras que uno
de cada diez colombianos porta armas, uno
de cada tres jueces lo hace".

Sin embargo, de otro lado, en nuestro pais
también se articula un proyecto de construc-
cion de ciudadania a partir de los derechos
fundamentales, de conformidad con valores
propios de los estados constitucionales mas
solidos. Estas logicas en conflicto —pacifi-
cacion autoritaria y proyecto de ciudada-
nia— tienen una incidencia directa en la
justicia y explican tanto la tendencia a la
sobrecriminalizacion y restriccion de garan-
tias, como a la despenalizacion y consti-
tucionalizacion de derechos; sin duda una
contradictoria evolucion de la justicia duran-
te los ultimos anos.

Estas transformaciones ocurren ademas
en un periodo en el cual la porosidad de los
sistemas juridicos nacionales a las influen-
cias internacionales es mayor debido al im-
pacto de la globalizacion en el derecho. En
el caso colombiano, esas influencias inter-
nacionales son mas importantes pues la pre-
sencia del narcotrafico ha debilitado la posi-
bilidad de formular estrategias de largo alien-
to en materia judicial, lo cual explica, entre
otras cosas, que la politica colombiana fren-
te a ese fendmeno haya sido durante mucho
tiempo muy erratica, pues ha fluctuado en-
tre la represion acentuada y la bisqueda de
acuerdos poco transparentes con los empre-
sarios de drogas ilicitas. Por consiguiente, la
tension entre la construccion autoritaria de
la paz y la legitimacion democratica por me-
dio de los derechos humanos se realiza en
un contexto en el que la globalizacion cre-
ciente, tanto econdémica como juridica,
erosiona aun mas el margen de maniobra del

Estado colombiano. Por ello los procesos de
constitucionalizacion de los derechos socia-
les, necesarios para ampliar la base de res-
paldo ciudadano a la institucionalidad que se
pretende construir, se acompaiian de politi-
cas economicas de corte neoliberal destina-
das a fortalecer la competitividad internacio-
nal del pais. Esto explica que a la justicia, y
en especial a la jurisdiccion constitucional,
se le permita una cierta dosis de generosi-
dad judicial en la proteccion de ciertos dere-
chos, a fin de asegurar una cierta fuerza sim-
bolica y normativa del orden constitucional,
pero siempre y cuando no se lleguen a afec-
tar equilibrios macroeconomicos bésicos.

Finalmente, conviene destacar que ese
protagonismo judicial se desarrolla en un con-
texto de desencanto de los colombianos frente
a la politica, que ha llevado a ciertos secto-
res sociales a esperar, y a veces a exigir del
poder judicial, respuestas a problemas que
en principio deberian ser debatidos y solu-
cionados, gracias a la movilizacion ciudada-
na, en las esferas politicas. Este fenomeno
no es exclusivo de nuestro pais. En efecto, a
nivel internacional, se ha sostenido que la cri-
sis de las formas de representacion y de la
politica en general son factores que han inci-
dido profundamente en el protagonismo ac-
tual de los jueces. Asi, la extension —o tal
vez mayor transparencia-— de la corrupcion
coloca a los jueces en el centro del panora-
ma politico, ya sea por su permeabilidad a la
propia corrupcion, ya sea por su actividad en
contra de ella, que no solo los ha enfrentado
a los poderes politicos sino que ha converti-
do a ciertos fiscales o jueces en personajes
de gran notoriedad publica y respaldo ciuda-
dano. Igualmente, en el campo social, algu-
nos sectores de la Judicatura se han com-
prometido en la defensa de los derechos ciu-
dadanos, lo cual ha hecho que el aparato ju-
dicial, que no tiene origen popular, sea a ve-
ces percibido como mas democratico que los
organos politicos elegidos por voto, con lo cual
ha operado un cierto desplazamiento, bas-

'3 Cuellar, Maria Mercedes, Colombia: un proyecto
inconcluso, Bogota, Universidad Externado de Co-
lombia, 2000, pp. 615 y ss. y p. 713.




| 54

Justicia Revista Foro

tante paradojico, de la legitimidad democra-
tica del sistema politico al sistema judicial.

2. Las propuestas del gobierno
de Uribe

Es dentro de este contexto que se ins-
criben las propuestas de reforma del gobier-
no de Uribe. Ahora bien, no es facil hablar
del proyecto gubernamental, por cuanto éste
no existe formalmente. Asi, en 2002, el mi-
nistro del Interior Fernando Londofo pre-
sentd un proyecto pero éste fue retirado al-
gunos dias mas tarde. Posteriormente, la
opinion publica ha conocido algunos borra-
dores de reforma a la justicia, que habrian
resultado de algunos didlogos entre el Go-
bierno y los presidentes de las altas cortes.
Sin embargo, no existe ningun texto formal
de la propuesta gubernamental.

La falta de un proyecto formal podria
indicar que existen en el seno del Gobierno
discrepancias en la materia. Y efectivamente
creo que no solo en el Gobierno sino en el
conjunto de la sociedad colombiana existen
perspectivas muy distintas sobre el legado
de la Constitucion de 1991 y sobre el tipo de
justicia que queremos para nuestro pais. Sin
embargo, a pesar de esa falta formal de un
proyecto gubernamental, y de las divergen-
cias que puedan existir en el alto Gobierno,
existen razones para creer que en ciertos
puntos los propositos gubernamentales frente
a la administracion de justicia son claros y
reiterados. Y es que existen ciertas refor-
mas que ya aparecian en el proyecto depo-
sitado por el ministro del Interior en 2002 y
que han sido repetidas en la mayor parte de
los borradores ulteriores conocidos, por lo
que es razonable pensar que esos puntos
constituyen el eje de la propuesta guberna-
mental.

Por consiguiente, a pesar de la falta for-
mal de un proyecto del Gobierno, es induda-
ble que éste tiene una cierta vision sobre la
reforma a la justicia. Por ello, resulta impor-
tante debatir aquellos puntos que han sido
reiterados en casi todos los borradores co-
nocidos, pues es muy probable que sean im-
pulsados por el Gobierno en los proximos

meses.Y a partir de lo anterior, es posible
detectar al menos cinco puntos que repre-
sentan el nacleo de la vision gubernamental
frente a la justicia.

En primer término, encontramos ciertas
modificaciones al sistema penal, las cudles
se concretan esencialmente en el estatuto
antiterrorista y la adscripcion de la Fiscalia
General a la rama ejecutiva.

El segundo gran ¢je de la reforma esta
relacionado con la forma de operar la admi-
nistracion de justicia, es decir, el método de
gestion del sistema judicial, que no es un con-
junto desordenado de jueces —a veces si,
pero no deberia serlo—, sino que aspira a
ser un sistema, gestionado y coherente. Hoy
esa administracion le corresponde a la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Ju-
dicatura, cuya supresion y reemplazo por otro
organo es planteada por la reforma.
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El tercer eje de la reforma es la idea de
debilitar la justicia constitucional por medio de
una restriccion de la tutela y de las competen-
cias y funciones de la Corte Constitucional.

Frente a la tutela, los borradores guber-
namentales han propuesto sistematicamente
tres estrategias: (1) excluir a las altas cortes
de su conocimiento, debido a la congestion
que aqueja a esos tribunales; (ii) limitar la
procedencia de la tutela en caso de dere-
chos sociales, debido a los desequilibrios eco-
nomicos provocados por las intervenciones
judiciales en ese campo; y (iii) por razones
de seguridad juridica, prohibir la tutela con-
tra providencias judiciales. Enalgunos de sus
borradores, el Gobierno ha planteado otras dos
reformas: (iv) excluir la tutela para asuntos la-
borales y (v) que las ordenes judiciales de tute-
la no puedan modificar los presupuestos ni los
planes de desarrollo nacionales o locales.

Frente a la Corte Constitucional, el Go-
bierno ha defendido sistematicamente tres
reformas: (1) eliminar el control de la Corte
sobre la declaratoria de estados de excep-
cion, pues considera que se trata de una com-
petencia propia del presidente, que solo debe
estar sujeta al control politico del Congreso.
[gualmente propone, sin mucha argumenta-
cion, (i) un término de caducidad, de suerte
que después de tres anos, ninguna ley podria
ser demandada, ni siquiera por vicios de con-
tenido. Y (iii) limita la competencia de la
Corte para examinar la legislacion econémi-
ca. Algunos borradores gubernamentales han
incluido ademas otras dos reformas: (iv) pri-
var a la Corte de la posibilidad de modular
sus fallos, esto es, de declarar constitucional
una norma legal pero bajo cierta interpreta-
cion, pues consideraban que, en virtud de esta
facultad, el tribunal constitucional se habia
convertido en un legislador. Finalmente, otros
borradores (vi) establecian que la Corte s6lo
podria declarar inconstitucional una norma
legal, por una mayoria calificada.

El cuarto eje de la reforma es mas nor-
mativo, pero puede también tener un profun-
do impacto. La reforma modifica lo que los
abogados llamamos el sistema de fuentes,
que establece a qué debe recurrir un juez
para saber qué es derecho y ver como deci-
de un caso. Hoy, en el sistema de fuentes

hay una prevalencia —al menos tedrica pues
en la practica es discutible— del derecho le-
gislado: la principal fuente es la ley y la Cons-
titucion. La reforma introduce una modifica-
cion pues propone que la jurisprudencia sea
también fuente formal de derecho.

Finalmente, el ultimo de los borradores
plantea la consagracion de un nuevo esta-

judicial, que podria ser decretado por el Go-
bierno, y que le permitiria legislar en ma-
teria judicial.

Cada una de esas propuestas guberna-
mentales amerita un estudio particular y deta-
llado, pues no solo algunos temas tienen una
cierta complejidad técnica sino que, ademas,
la informacion suministrada no es siempre muy
exacta. Sin embargo, por las limitaciones de
este articulo, no puedo abordar en detalle la
totalidad de esos puntos, aun cuando he de-
sarrollado mas sistematicamente algunos de
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ellos en otros textos'*. Por ahora quiero en-
tonces resaltar el sentido general de la pro-
puesta gubernamental, que es relativamente
claro. Y es que un examen sistematico mues-
tra que las reformas gubernamentales tienen
al menos dos propositos basicos: un debilita-
miento de la justicia constitucional y un forta-
lecimiento del poder presidencial.

Para mostrar lo anterior basta indicar al-
gunas consecuencias practicas de esas re-
formas: las personas no podrian obtener tra-
tamientos o cupos escolares por tutela; tam-
poco podrian impugnarse las arbitrariedades
judiciales que afecten derechos fundamen-
tales pues no habria tutela contra senten-
cias. Muy probablemente, los trabajadores
no podrian defender sus derechos por tute-
la. También muy probablemente volveriamos
a la tradicion de la Constitucion de 1886 de
vivir en permanente estado de sitio, pues no
habria ningtin control judicial de fondo sobre
la declaratoria de los estados de excepcion.
Debido al término de caducidad, después de
tres afos, la gran mayoria de las leyes, aun
cuando sean inconstitucionales, no podrian
ser demandadas, lo cual es muy grave, pues
los problemas de muchas normas solo lo-
gran verse en la practica, esto es, después
de algun tiempo. Pero incluso si algan ciu-
dadano logra demandar la ley en tiempo,
entonces seria muy dificil que la Corte Cons-
titucional pudiera hacer algo, pues no podria
emitir sentencias de constitucionalidad con-
dicionada, y para declarar su inexequibilidad
deberia contar con una mayoria calificada.

Ahora bien, una Constitucion que no
cuente con mecanismos de proteccion ade-
cuados deja de ser realmente una Constitu-
cion, pues puede ser violada impunemente
por las autoridades estatales y por los parti-
culares. El debilitamiento de la justicia cons-
titucional seria entonces el primer paso para
el marchitamiento definitivo de la Constitu-
cion de 1991, y en especial de su Carta de
Derechos, que se convertirian en textos
retoricos, pero que no podrian ser reclama-
dos efectivamente por los ciudadanos. Es
decir, dejarian de ser normas juridicas.

De otro lado, la reforma fortalece la fi-
gura del presidente, quien no solo queda li-
bre de controles judiciales para declarar los

estados de excepcion sino que, ademas, con-
taria con un nuevo estado de excepcion (la
emergencia judicial) y entraria a controlar la
Fiscalia General, que quedaria dependiendo
del Gobierno. La alteracion el equilibrio en-
tre las ramas de poder es evidente, con lo
cual estariamos retornando al perjudicial
presidencialismo excesivo de la Constitucion
de 1886.

Todo lo anterior muestra que la reforma
a la justicia, aunque presenta indudables as-
pectos técnicos, tiene una inocultable dimen-
sion politica, pues se encuentra ligada a los
debates sobre las preocupantes transforma-
ciones del Estado colombiano. El desafio es
entonces ser capaces de formular y defen-
der propuestas que, ademas de ser politica-
mente viables, tiendan a fortalecer el Estado
Social de Derecho, y no a desmontarlo, como
lo hace el proyecto gubernamental. Un ejem-
plo puntual —el problema de la tutela contra
sentencias— me permite ilustrar el ejercicio
que debemos realizar quienes estemos inte-
resados en defender y profundizar el legado
de la Constitucion de 1991,

3. Un ejemplo concreto de qué se
podria hacer: el problema de la
tutela contra sentencias

La tutela contra sentencias (TCS) esta
en el centro del actual debate politico, no solo
por el llamado “choque de trenes” entre las
altas cortes, sino también debido a la refor-
ma a la justicia que impulsa el Gobierno, la
cual elimina esa figura.

Los defensores de la supresion de la TCS
argumentan que de esa manera no solo se evi-
tan esos desestabilizadores enfrentamientos
entre las cortes, sino que ademas se salva-
guardan la seguridad juridica, el principio del
juez natural y la coherencia de la estructura
judicial. Segun su parecer, las decisiones ju-

" Ver, por ejemplo, el articulo escrito con Mauri-
cio Garcia, “La reforma a la tutela: ;ajuste o des-
monte?”, en Revista de Derecho Publico, Universi-
dad de los Andes, No. 15, 2001.
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diciales no pueden quedar sujetas indefini-
damente a un ataque por tutela, pues no ha-
bria seguridad juridica. Consideran que no
es razonable que un juez de tutela, que no es
experto en una determinada materia, pueda
revocar una sentencia del juez especializado
en esos asuntos, por lo que es ilogico que un
juez penal, actuando como juez de tutela, in-
terfiera en la actuacion de un juez civil. Fi-
nalmente, sostienen que si la Corte Suprema
y el Consejo de Estado son los tribunales su-
premos de sus jurisdicciones, entonces sus sen-
tencias deben ser inimpugnables, por lo que
es extravagante que sus decisiones puedan
ser atacadas por tutela ante la Corte Consti-
tucional, y menos ante funcionarios judiciales
de menor jerarquia.

Los defensores de la reforma precisan
finalmente que la proteccion frente a erro-
res judiciales no justifica tampoco la TCS,
ya que los propios procesos judiciales son el
escenario adecuado para la correccion de
esos yerros; ademas consideran que nada
asegura la infalibilidad de los jueces de tute-
la, que se pueden equivocar tanto como el
Juez que conoce del proceso, ya que se trata
de funcionarios judiciales con la misma for-
macion. Por ello concluyen que en vez de
TCS lo que deberia existir es un recurso es-
pecial contra errores judiciales, pero que sea
resuelto dentro de cada jurisdiccion, a fin de
preservar la especialidad de cada juez, y que
los fallos de la Corte Suprema y del Consejo
de Estado sean inatacables.

A primera vista, los anteriores reparos
en contra de la TCS parecen razonables.
Ademas se fundan en valores caros al Esta-
do democratico. Sin embargo, esas objecio-
nes son insuficientes pues olvidan ciertas fun-
ciones esenciales de la TCS en una demo-
cracia constitucional.

La tutela es una accion judicial rapida e
informal para proteger derechos fundamen-
tales, que es eventualmente revisada por la
Corte Constitucional a fin de unificar la ju-
risprudencia constitucional. Estas caracteris-
ticas de la tutela explican que frente a las
actuaciones judiciales ella esté encaminada
a cumplir dos finalidades complementarias:
de un lado, evitar errores judiciales graves,
que vulneren derechos fundamentales. Y de

otro, busca una constitucionalizacion cohe-
rente del ordenamiento juridico, en la medi-
da en que permite unificar la interpretacion
sobre el alcance de los derechos fundamen-
tales.

Ahora bien, si la TCS sélo buscara co-
rregir errores judiciales, entonces los defen-
sores de la reforma tendrian razén en que
tales yerros podrian subsanarse dentro de
cada jurisdiccion. Y en tal contexto no pare-
ceria existir ningtin fundamento para que la
Corte Constitucional revisara decisiones de
la Corte Suprema o del Consejo de Estado,
pues estos tribunales estan integrados por los
mejores jueces, por lo que no pareceria ha-
ber ningtin motivo para considerar que uno
de los tribunales tiene menos propension al
error que los otros. Sin embargo, esa tesis
olvida que la otra funcion de la TCS es la de
unificar la interpretacion de los derechos fun-
damentales.

Esta unificacion es esencial pues distin-
tas personas razonables pueden llegar a de-
fender interpretaciones diversas sobre el al-
cance de una disposicion constitucional. Es
por ejemplo posible que la Corte Suprema
privilegie la proteccion del honor sobre la li-
bertad de expresion, mientras que la Corte
Constitucional asuma la posicion contraria.
Ambas interpretaciones son plausibles, pero
que las dos coexistan como interpretaciones
vinculantes de la Constitucion genera una in-
seguridad juridica. Asi, un periodista podria
ser encarcelado por injuria, conforme con la
jurisprudencia de la Corte Suprema, por un
hecho que podria ser tutelado por la Corte
Constitucional como legitimo ejercicio de la
libertad de expresion.

Por eso razon, si asumimos que la Cons-
titucion es norma vinculante, es esencial que
exista un tribunal judicial que diga la Gltima
palabra sobre el sentido y alcance de los de-
rechos fundamentales. Y ese organo es el
tribunal constitucional, por lo que la facultad
que se le confiere de revisar las sentencias
de los otros tribunales no deriva de la espe-
cial genialidad de los jueces constitucionales
sino que es simplemente una consecuencia
logica e institucional de la supremacia de la
Constitucion y de la necesidad de unificar su
interpretacion.
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La importancia de esa funcion explica
que la TCS no sea una extravagancia del
constitucionalismo colombiano sino un sis-
tema ampliamente acogido por otros paises,
como Espania y Alemania, en donde es usual
que el tribunal constitucional, via amparo, re-
voque providencias judiciales de todos los
Jueces e incluso de la Corte Suprema.

Por todo lo anterior, la supresion de la
TCS seria no solo un retroceso en la efecti-
va proteccion de los derechos fundamenta-
les sino que ademas perpetuaria el choque
de trenes y la inseguridad juridica, pues no
habria una clara jerarquia entre las cortes ni
un 6rgano que asegure la unificacion del en-
tendimiento de la Constitucion.

(Quiere eso decir que en Colombia la
situacion es ideal, en la medida en que exis-
te la tutela contra aquellas providencias ju-
diciales que sean vias de hecho, y que, por
ende, no hay que hacer reformas? No lo
creo. Ciertos ajustes permitirian una clarifi-
cacion de la procedencia de la TCS. Por
ejemplo, deberia introducirse un término de
caducidad para que las sentencias no que-
daran indefinidamente abiertas a ataque por
tutela; igualmente, precisarse que la tutela
contra las sentencias de las altas cortes solo
procede para lograr la unificacion del en-
tendimiento de los derechos fundamentales,

pero no para corregir los yerros judiciales
derivados de interpretaciones legales o valo-
raciones probatorias, ya que se entiende que
esos altos tribunales, por su jerarquia y la
calidad de sus miembros, han definido esos
puntos y no incurren en ese tipo de errores.
Ademas, exigirse que la persona hubiera ale-
gado la violacion del derecho fundamental
dentro del propio proceso, a fin de evitar que
la TCS se convierta en un mecanismo des-
esperado de quien pierde un proceso e in-
venta posteriormente la vulneracion de un
derecho.

Con algunos ajustes de esa naturaleza,
la TCS no tiene por qué afectar la seguridad
Juridica, ni la autonomia judicial ni el princi-
pio de especialidad. Se evitaria también el
llamado *“‘choque de trenes”. Por el contra-
ri0, la supresion de la TCS impediria que exis-
ta un organo que unifique la interpretacion de
los derechos fundamentales, lo cual es agre-
gar un motivo mas para los ya demasiados
desencuentros y conflictos que vive el pais.

Este ejemplo de la TCS muestra enton-
ces el tipo de reformas que deberiamos pro-
poner quienes estamos interesados en que
exista una justicia al servicio de los derechos
de las personas.
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LLa descentralizacion en Colombia:
Jun sueio imposible?

Fabio E. Velasquez C.

Después de casi dos décadas de
haber sido aprobadas las reformas
que devolvieron a los municipios y a
los departamentos colombianos —es-
pecialmente a los primeros— la au-
tonomia, las competencias y los re-
cursos que les habian sido arrebata-
dos desde finales del siglo XIX por
obra y gracia de los defensores del
centralismo —desde Caro y Nuiiez
hasta Lleras Restrepo— cabe pre-
guntarse si el suefio de quienes le
apostaron a un Estado descentraliza-
do, mas equilibrado en la distribucion
del poder y, en consecuencia, mas
capaz de atender las demandas de la
poblacion en las distintas regiones del
pais, ha podido convertirse en reali-
dad o sigue siendo una utopia cada
vez mas lejos de nuestro alcance.

La pregunta tiene sentido, pues la
expectativa generada por la reforma
descentralista en Colombia llevo a
pensar que el proceso seria irreversi-
ble y que ninguno de los obsticulos
—economicos, politicos y socio-cul-
turales— que eventualmente se inter-
pusieran en su camino la harian re-
troceder. Ademas, no fue una refor-
ma privativa del pais, sino parte de
un movimiento de pensamiento en dis-

tintas latitudes del planeta y, en parti-
cular, en América Latina', que, ha-
biendo reconocido el papel historico

" Arocena, José, 1995, El desarrollo local,
un desafio contempordaneo, Caracas, Claeh,
Nueva Sociedad.
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que jugo el centralismo en la confor-
macion de los Estados y de las eco-
nomias nacionales? , insistia en la des-
centralizacion como unica forma de
resolver las deficiencias del modelo
vigente de relaciones entre el Esta-
do, la sociedad y el mercado, uno de
cuyos principales pivotes era preci-
samente el centralismo.

El caso colombiano presenta, sin
embargo, algunos rasgos peculiares.
En efecto, Colombia fue uno de los
primeros paises de América Latina
que le aposto a la descentralizacion.
Pero no lo hizo, como sucedid en otros
de la region, como parte de las politi-
cas de ajuste estructural implantadas
en los anos ochenta por los organis-
mos multilaterales para eliminar el
déficit fiscal, sino mas bien como una
forma de darle salida a la crisis de
legitimidad del sistema politico que se
habia incubado durante un cuarto de
siglo como consecuencia del pacto
bipartidista del Frente Nacional. Esto
explica el estrecho vinculo entre el
fortalecimiento politico-administrativo
de los municipios y la apertura de
canales de participacion ciudadana en
la gestion publica, simbiosis que lue-
¢o se fue irradiando con fuerza en el
continente’ .

Otra particularidad de la expe-
riencia colombiana ha sido la rela-
cion, cada vez mas compleja y visi-
ble, entre la descentralizacion y el
conflicto armado. Aunque en un pri-
mer momento el vinculo entre los dos
procesos no fue tan evidente*, a me-
dida que la descentralizacion fue ga-
nando terreno y que el conflicto ad-
quirio nuevas facetas, por ejemplo el
crecimiento significativo del contin-
gente de hombres y mujeres
enrolados en la guerrilla y en los gru-
pos paramilitares, el fracaso de las
conversaciones de paz y el papel
cada vez mas importante del control
territorial en la confrontacion, esa
relacion se ha vuelto incuestionable

y ha tenido una incidencia negativa
en la modernizacion y la democrati-
zacion de la gestion publica.

Hoy dia existen muchos
interrogantes acerca del papel juga-
do por la descentralizacion en la or-
ganizacion interna del Estado colom-
biano, en el mejoramiento de las con-
diciones de vida de la poblacion, en la
profundizacion de la democracia en
el pais y en la contencion del conflic-
to armado. Como se vera en las si-
guientes paginas, todo parece indicar
que el proceso no sélo no ha avanza-
do lo esperado, sino que comienza a
mostrar preocupantes signos de re-
troceso en lo que respecta al peso de
los entes territoriales en el conjunto
de la estructura del Estado colombia-
no y a su papel en la toma de decisio-
nes y en el manejo de los recursos
publicos. Hay resultados positivos que
indican las potencialidades de la des-
centralizacion (aumento de la cober-
tura en la prestacion de servicios ba-
sicos, surgimiento de nuevos actores
sociales y politicos, socializacion de
las practicas participativas, entre
otros), pero existe también un entor-
no nacional e internacional desfavo-
rable que la debilita en su alcance y
le coloca limites a su proyeccion so-
cial y politica.

Este balance poco halagiiefio se
explica en buena parte por la estrate-
gia desplegada en el Gltimo lustro por
el poder central (ejecutivo y legislati-
vo) para —supuestamente— forta-
lecer y profundizar la descentraliza-
cion, y por la logica politica que ha
inspirado el desempefio de la mayo-
ria de los actores involucrados en el
proceso, fuertemente apoyada en
principios autoritarios y clientelistas en
el manejo de la cosa publica. En esas
circunstancias, la descentralizacion
que imaginaron sus promotores hace
un par de décadas sigue siendo un
suefio que, para que se convierta en
realidad, requiere de quienes le apues-

tan a un modelo diferente de descen-
tralizacion, basado en criterios de au-
tonomia territorial, participacion ciu-
dadana, responsabilidad publica y
busqueda colectiva de nuevos hori-
zontes de bienestar, eliminen los fac-
tores que hoy empobrecen su alcan-
ce y sus resultados. Las cifras elec-
torales del 26 octubre del afio pasado
pueden ser el primer sintoma de un
recambio que la gran mayoria de los
colombianos y las colombianas siguen
pidiendo de viva voz.

El trayecto

La descentralizacion en Colom-
bia ha sufrido importantes cambios
en su orientacion, fruto de lecturas
diferentes del proceso, realizadas
por el Gobierno nacional, y de las
transformaciones de su entorno so-
cial y politico, nacional e internacio-
nal. Una mirada panoramica del
proceso permite diferenciar tres
momentos distintos que se descri-
ben a continuacion®.

* Borja, Jordi, Estado, descentralizacion y
democracia, Bogota, Ediciones Foro, 1989.

¥ Incluso Chile, un pais con altos niveles
de institucionalizacién politica y con un sis-
tema partidista bastante desarrollado en el
contexto de América Latina, ha entrado re-
cientemente en el debate sobre la necesaria
incorporacion de instancias de participacion
ciudadana en la gestion puablica, lo que hace
un par de décadas era imposible siquiera
imaginar.

*No hay que olvidar, sin embargo, que des-
de comienzos de la década de los ochenta
algunos grupos armados reivindicaron la
eleccion de alcaldes como una bandera de-
mocratica.

* Al respecto ver Velazquez, Fabio, “La
agenda de la descentralizacion en Colom-
bia”, en Revista Foro, N° 38, Marzo de
2000, pp. 5-20.
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a. Descentralizacion y apertura
politica

La legislacion sobre descentrali-
zacion en Colombia se produjo a me-
diados de la década de los ochenta
como respuesta a una crisis de legiti-
midad del sistema politico, reflejada
en altas tasas de abstencion electo-
ral, en el incremento significativo de
la movilizacion y la protesta social, es-
pecialmente de caracter regional y
local, y en la agudizacion del conflic-
to armado. La Constitucion de 1886
habia definido una estructura esta-
tal fuertemente centralista que des-
monto el esquema federal que ha-
bia prevalecido en el pais desde
mediados del siglo XIX. Dicha es-
tructura se afirmo a lo largo del si-
glo XX, lo que permitio al Gobierno
central acaparar competencias y
recursos, produciendo un “sindrome
de desmunicipalizacion”, como lo
denominé Lordello de Mello®. Como
consecuencia de esa tendencia, los
municipios se convirtieron en nichos
de reproduccion politica clientelista,
perdiendo toda capacidad de respues-
ta a las demandas ciudadanas. Esto
se tradujo en una pérdida de confian-
zaen los gobiernos locales y en el sis-
tema politico en su conjunto, especial-
mente en los agentes y en las institu-
ciones representativas.

Uno de los factores que alimento
esa desconfianza fue la ausencia de
canales de participacion de la pobla-
cion en las decisiones publicas. Algu-
nas normas expedidas a comienzos
de la década de los ochenta crearon
espacios de participacion en el ma-
nejo del medio ambiente y la
planeacion urbana, pero su funciona-
miento, en gran medida dependiente
de la voluntad de las autoridades lo-
cales, no logré quebrar el cierre
institucional del Estado a la voz ciu-
dadana ni la hegemonia de viejas
élites economicas y politicas en el
manejo de los asuntos municipales,

cuya forma de relacion mas comin
con la poblacion fue el intercambio
de favores clientelistas por lealtades
electorales.

Esta situacion mostré sus limites
en la década de los setenta, cuando
algunos sectores comenzaron a ha-
cer sentir su voz de protesta, espe-
cialmente en las regiones y munici-
pios mas abandonados del pais. En-
tre 1971 y 1985 se realizaron 300 pa-
ros civicos en Colombia, de los cua-
les el 60.3% fueron motivados por pro-
blemas de servicios publicos y tuvie-
ron lugar en poblaciones de tamaiio
medio (10.000 a 50.000 habitantes se-
gun el censo de 1973). Tales
movilizaciones no solo pusieron de
presente el fracaso social del proyecto

modernizador y el agotamiento del
Estado centralista y autoritario, sino
que permitieron el surgimiento de nue-
vas fuerzas sociales con un importan-
te potencial renovador.

La reforma descentralista fue
una respuesta a este clima de con-
flicto social y politico que se fue con-
virtiendo, como lo reconocio el pro-
pio ministro de Gobierno en 1985,
en un factor de desestabilizacion
institucional. Ademas de mejorar la

* Lordello de Mello, Diogo, “Moderniza-
cion de los gobiernos locales en América
Latina™, en Revista Interamericana de Pla-
nificacion, Vol. XVIII, No. 66, pp. 185-202.
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prestacion de los servicios, esa refor-
ma pretendia democratizar las relacio-
nes entre el Gobierno y la sociedad
civil a través de la institucionalizacion
de canales y mecanismos de partici-
pacion ciudadana en la gestion local.
Fue una valvula de escape a la pre-
sion ciudadana’, un instrumento de
apertura politica.

El Acto Legislativo 01 de
1986, que reformo la Consti-
tucion, y las leyes 11 y 12 del
mismo afo, devolvieron a los
municipios un conjunto importan-
te de competencias en campos
como el agua potable y el sanea-
miento basico, la educacion y la sa-
lud, el deporte, la asistencia técnica
agropecuaria, el desarrollo rural in-
tegrado, la seguridad alimentaria, la
adecuacion de terrenos urbanos, la
vivienda popular, la construccion y
conservacion de vias dentro del pe-
rimetro urbano, la regulacion del
transporte urbano y la atencion a ni-
flos y ancianos. Asi mismo, fortale-
cieron los fiscos municipales (ingre-
sos propios y transferencias) e in-
trodujeron una serie de meca-
nismos e instancias de parti-
cipacion politica y ciudada-
na —Ila eleccion de alcal-
des, la consulta munici-
pal, las juntas administra-
doras locales, la repre-
sentacion de los usuarios en las
juntas directivas de los estableci-
mientos que prestan servicios publi-
cos domiciliarios y la contratacion
comunitaria para la construccion de
obras y la prestacion de servicios—
creando de esa manera un marco
normativo e institucional que podria
modificar sustancialmente las relacio-
nes entre los gobiernos locales y los
ciudadanos. De esta forma, no solo
se replantearon las relaciones entre
los entes territoriales y el Gobierno
nacional, sino que se introdujeron ins-
trumentos de democratizacion de la
gestion local.

. -

‘:'

N

b. Descentralizacion y apertura
economica

La Reforma Municipal de 1986
fue considerada como una de las mas
importantes reformas politicas desde
la promulgacion de la Constitucion de
1886. Sin embargo, su desarrollo

A4

tropezo con dificultades financieras, ad-
ministrativas, politicas y socioculturales
que demostraron rapidamente la nece-
sidad de profundizarla. Fue ese uno de
los propésitos de los constituyentes en
la redaccion de la Carta Politica de
1991.

La nueva Constitucion modifico
substancialmente la estructura del Es-
tado colombiano, definiendo en nue-
vos términos su funcion social (Esta-
do Social de Derecho), profundizan-
do la apuesta descentralista (fortale-
cimiento fiscal de los municipios,
eleccion de gobernadores, creacion

de provincias, regiones y entida-
des territoriales indigenas) y ele-
vando a rango constitucional la
participacion ciudadana en la ges-
tion publica. La coyuntura era, sin
embargo, bien diferente a la de un
lustro atrés: el contexto internacio-
nal mostraba nuevos rasgos
(globalizacion, cambio tecnologico,
transformacion de los procesos pro-
ductivos, transnacionalizacion del ca-
pital); internamente, el modelo de sus-
titucion de importaciones se habia ago-
tado, lo que implicaba reorientar
la actividad econdmica para colo-
carla a tono con las nuevas exi-
gencias del mercado internacional; el
pais vivia una creciente ola de vio-
lencia multiforme y un paradéjico con-
traste entre el ritmo aceptable de cre-
cimiento de la economia y el aumen-
to también notable de los niveles de
pobreza. Para el gobierno del presi-
dente César Gaviria, se trataba enton-
ces de modificar la arquitectura del Es-
tado buscando que éste fuera mas agil,
menos interventor y regulador, menos

7 La consigna de democratizar el régimen
politico venia siendo planteada por dirigen-
tes civicos, por sectores de izquierda y por
los grupos guerrilleros que habian aceptado
en 1985 dialogar con el Gobierno sobre los
problemas de la paz y el desarrollo del pais.
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centralizado, mas comprometido con
las exigencias de la economia mundial
y, sobre todo, mas confiado en el mer-
cado como asignador de recursos, y
abierto a la participacion de la socie-
dad en la gestion puablica.

Asi, en el contexto de la nueva
Carta Politica, el Gobierno nacional
impulsé un modelo de desarrollo ba-
sado en la apertura econdmica, la
privatizacion de servicios publicos y
la desregulacion de la economia. En
lo que respecta a la descentralizacion,
la estrategia fue fortalecerla, pero no
en términos politicos (autonomia mu-
nicipal, participacion ciudadana), sino
mas bien como instrumento al servi-
cio del nuevo modelo de desarrollo.
No se pretendia tanto responder a una
situacion de conflicto regional o re-
cuperar legitimidades perdidas, como
amediados de la década de los ochen-
ta, sino mas bien adecuar la estructu-
ra del Estado y de la administracion
publica a las exigencias de la apertu-
ra economica y la globalizacion.

La descentralizacion entro asi en
una segunda fase adquiriendo un nue-
vo perfil: contribuir a la reduccion del
tamano y de la intervencion del sec-
tor publico y crear las condiciones para
una accion mas libre y dinamica de
las fuerzas del mercado. De una es-
trategia basada en la relegitimacion
del régimen mediante la apertura po-
litica, se hizo el transito hacia una es-
trategia de apoyo a la apertura eco-
nomica.

El énfasis de la descentralizacion
varié sensiblemente: en lugar de for-
talecer los gobiernos locales para que
atendieran las demandas ciudadanas
y se comunicaran mas fluidamente
con la poblacion, se buscé privatizar
los servicios, desregular la accion de
los agentes econémicos, despolitizar
y tecnocratizar la gestion publica bajo
el lema de la eficiencia y la eficacia®
y controlar el proceso desde el nivel
central. Sobre este ultimo punto, el

gobierno de Gaviria intento a través
de las iniciativas legislativas presen-
tadas al Congreso ejercer un control
“desde arriba” de la descentraliza-
cion. La ley de competencias y re-
cursos (Ley 60 de 1993) y la de ser-
vicios publicos (Ley 142 de 1994) son
ejemplo del grado de injerencia del
Gobierno central en el manejo de los
asuntos locales. De esa forma, éste
se resistia a avalar la autonomia de
los entes territoriales.

c. La descentralizacion como
“problema” fiscal

A fines de la década de los no-
venta, la descentralizacion inicio una
nueva fase cuyo rasgo principal ha
sido el esfuerzo cada vez mas pro-
nunciado del Gobierno central por “re-
cuperar” capacidad de decision y de
gasto, lo que ha implicado recorrer el
camino de regreso hacia un centra-
lismo autoritario y presidencialista, asi
el discurso de la profundizacion de la
descentralizacion siga en labios de los
agentes gubernamentales, comenzan-
do por el propio presidente de la re-
publica. Esto ha generado una eviden-
te tension entre el Gobierno central,
interesado en manejar el proceso con
sus propios codigos y bajo sus pro-
pias condiciones, y las autoridades
territoriales, politicamente débiles y
aferradas a una autonomia que poco
a poco se escapa de sus manos.

La tension, que ha tenido momen-
tos tormentosos, se centra principal-
mente en la cuestion de las finanzas
municipales y, concretamente, en el
mecanismo de participacion de los
entes territoriales en los ingresos co-
rrientes de la nacion. El argumento,
esbozado inicialmente por el minis-
tro de Hacienda del gobierno del pre-
sidente Ernesto Samper, era que las
transferencias del Gobierno central
a los departamentos y municipios es-
taban causando un déficit fiscal na-
cional que ponian en peligro las fi-

nanzas estatales y el propio equilibrio
macroecondmico del pais. Propuso
entonces el ministro cambiar la base
de célculo de las transferencias para
hacerlas depender del crecimiento del
PIB o del indice de precios al consu-
midor, y no de los ingresos corrientes
de la nacion, como lo habia estableci-
do la Constitucion de 1991.

El argumento del ministro no te-
nia suficiente soporte en la realidad:
la Comision del Gasto Publico, con-
tratada por el mismo Gobierno, de-
mostré que el déficit fiscal se expli-
caba, antes que por las transferen-
cias territoriales, por el incremento del
gasto en los sectores de la Defensa
Nacional y la Justicia y por los cre-
cientes gastos de funcionamiento del
Gobierno central. Por el contrario, las
transferencias cumplian un papel im-
portante en el financiamiento de la
educacion, la salud y el agua potable,
funciones entregadas a los municipios
y departamentos desde 1986. En
otras palabras, eran la base de la po-
litica social de los entes territoriales.
Reducirlas o modificar el régimen vi-
gente atentaba en altimas contra el
bienestar de los colombianos.

No obstante estos argumentos, el
gobierno del presidente Pastrana, pre-
sionado por las negociaciones de paz
con las FARC y por las metas im-

# No sobra recordar que el programa bande-
ra del gobierno de César Gaviria (1990-
1994) en materia de descentralizacion fue
el Programa de Desarrollo Institucional de
los municipios (PDI), orientado a fortale-
cer la capacidad del aparato municipal en
cerca de 600 municipios del pais, a fin de
incrementar sus niveles de eficiencia en el
uso de recursos y de eficacia en la ejecu-
cion de politicas publicas. El programa, fi-
nanciado con recursos del Banco Mundial,
intento introducir el lenguaje de la adminis-
tracion privada en el manejo de los asuntos
publicos (el alcalde como gerente, el muni-
cipio como empresa, la poblacion como
usuaria de servicios).
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puestas a la economia colombiana
por el Fondo Monetario Internacio-
nal, retom¢ el argumento y mantuvo
la propuesta de cambiar el régimen
de transferencias. La coyuntura le era
favorable: un estudio del Ministerio de
Hacienda habia mostrado la situacion
de déficit por la que atravesaban la
mayoria de los municipios y departa-
mentos del pais, producido principal-
mente por los altos niveles de endeu-
damiento interno y externo, por el
gasto excesivo en burocracia y por la
corrupcion en el manejo del erario
publico. Los alcaldes y gobernadores
le entregaban en bandeja de plata al
Gobierno central un nuevo argumen-
to para imponer politicas de ajuste en
las finanzas territoriales: ya no se tra-
taba solamente de que las transferen-
cias estaban ahondando el déficit na-
cional, sino que, ademas, la equivo-
cada gestion financiera de los entes
municipales estaba llevandolos a la
bancarrota.

El Gobierno nacional no tuvo nin-
guna dificultad para imponer, con el
apoyo del Congreso de la Republica’,
dos reformas que afectaron seriamen-
te las finanzas territoriales: laLey 617
de 2000, de austeridad del gasto de
municipios y departamentos, y el
Acto Legislativo 01 de 2001, que
modifico el régimen de transferencias.
La Ley 617 estableci6 topes en los
gastos de funcionamiento de los en-
tes territoriales, definiéndolos como un
porcentaje decreciente de los ingre-
sos propios. El acto legislativo modi-
fico la base de calculo de las transfe-
rencias, sustituyendo transitoriamen-
te el parametro de ingresos corrien-
tes de la nacion por una suma fija
incrementada anualmente por el indi-
ce de precios al consumidor mas uno
o dos puntos.

Un estudio reciente del Ministe-
rio de Hacienda muestra que la apli-
cacion de esas normas tuvo un efec-
to positivo en la recuperacion de las
finanzas municipales, las cuales mos-

traban en 2002 una situacion de su-
peravit'’. Sin embargo, ese logro se
ha obtenido a un costo social enor-
me, pues dichas reformas significa-
ron un recorte de la autonomia de los
entes territoriales, especialmente de
los municipios'', y una reduccion de
los recursos de inversion social, es-
pecialmente en los municipios mas pe-
quefios (categorias quinta y sexta),
que son aproximadamente 900 de los
1.100 que existen en Colombia. Di-
cho recorte explica en buena parte el
aumento del porcentaje de colombia-
nos bajo la linea de pobreza (57.7%
en 1991, 59.8% en 2000, 61% en
2003, segun calculos del Departamen-
to Administrativo Nacional de Esta-
distica, Dane).

El Presidente Alvaro Uribe ha
seguido la misma linea de conducta
de sus antecesores Samper Yy
Pastrana, es decir, insiste en enten-
der la descentralizacion como un
“problema” exclusivamente fiscal y
en formular propuestas encaminadas
a recortar aun mas las finanzas te-
rritoriales y el gasto de municipios y
departamentos'?. Esa idea aparece
claramente en el punto 10 de su pro-
grama de gobierno: “El municipio es
al ciudadano lo que la familia es al
ser humano. El municipio es el pri-
mer encuentro del ciudadano con el
Estado. Defenderemos los munici-
pios, pero se tendran que ayudar
con austeridad y buena adminis-
traciéon. Municipios vecinos, que en
lugar de tener cada uno su respecti-
va unidad de asistencia agricola se
puedan agrupar y disponer de una sola
a través de un convenio con empre-

sas solidarias de profesionales y tec-
nélogos. Debe haber personerias co-
munes para grupos de pequefios mu-
nicipios o ser sustituidas por la
Procuraduria Nacional. Explorar to-
das las posibilidades de asociacion™
(cursiva nuestra). Mas adelante, en
el punto 14 propuso Uribe: “Una
Contraloria Nacional pequena y téc-
nica, con auditorias externas, debe re-
emplazar a las contralorias departa-
mentales y municipales. El ahorro se
debe destinar a educacion, salud, y
mas inversion social”.

Hay, pues, una idea-fuerza de aus-
teridad: consecuente con su proposi-
to de reducir el déficit fiscal y achi-
car el Estado, el Gobierno propone a
los municipios y departamentos una

? Hubo pronunciamientos en contra de es-
tas reformas por parte de los sindicalos de
la educacion y de la salud, de algunos sec-
tores académicos, de las ONG y de una frac-
¢ion minoritaria de los partidos politicos.
Paradéjicamente, la Federacion de Munici-
pios y la Conferencia de Gobernadores ra-
pidamente negociaron la reforma con el mi-
nistro de Hacienda aceptando el recorte en
las transferencias.

' Los gobiernos municipales pasaron de
un déficit de un billén de pesos a comien-
zos de 2001 a un superavit de 323.900 mi-
llones de pesos en junio de 2002. En ese
mismo lapso, el 75% de los municipios au-
ment6 su calificacion de desempeifio fiscal
ante el Departamento Nacional de
Planeacion (El Tiempo, enero 13 de 2004,
pp. 1-6).

' Sobre ese aspecto puede consultarse el
ensayo de Carlos Augusto Cabrera S. y
Rodrigo Naranjo G., “Las leyes de sanca-
miento fiscal y sus efectos sobre la descen-
tralizacion”, publicado en Becker, Alejan-
dro; Chica, Carolina y Cardenas, Miguel
Eduardo (compiladores), Ordenamiento Te-
rritorial. Reivindicacion de la descentrali-
zacion para el desarrollo, Bogota, GTZ-
Fescol, 2003.

12 Velasquez, Fabio, “El ordenamiento te-
rritorial: promesa incumplida™, en Revista
Foro, N° 46, diciembre de 2002-enero de
2003, Bogota, pp. 45-57.
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conducta austera en su administracion
y la busqueda de mecanismos que
permitan reducir costos sin afectar la
eficacia de las politicas publicas.

El Plan Nacional de Desarrollo
recoge estas propuestas y poco ana-
de a lo ya dicho en el programa de
gobierno. En el documento “Bases
del Plan” se ratifica la apuesta por la
profundizacion de la descentraliza-
cion, aunque nada se dice en especi-
fico sobre lo que ello significa. Se in-
siste mas bien en lo que otros gobier-
nos han planteado: austeridad en el
gasto, alianzas entre municipios para
aunar esfuerzos y ahorrar recursos,
fortalecimiento de la capacidad de
gestion, lucha contra la corrupcion y
la “politiqueria” y participacion ciu-
dadana, especialmente en el campo
del control social y la fiscalizacion de
la gestion publica. No hay en ese plan-
teamiento nada nuevo con respecto
a lo que se ha venido proponiendo en
los altimos diez afos. La descentrali-
zacion ha perdido importancia a ojos
del Gobierno y, mas alla de lo que se
dice “de dientes para afuera”, lo que
quiere el realmente es hacer mas de
lo mismo: reduccion de la capacidad
de inversion de los entes territoriales
y control creciente de competencias
y recursos por el Gobierno nacional"* .

Esa estrategia se ha visto refleja-
da en las propuestas de reforma poli-
tica y economica planteadas por el
actual Gobierno. Recién posesiona-
do, propuso un referendo que incluia
la propuesta de eliminar las
personerias y las contralorias muni-
cipales y congelar los salarios de los
trabajadores estatales, incluidos los de
municipios y departamentos. La pro-
puesta fue rechazada por los colom-
bianos el pasado 25 de octubre. Aho-
ra ha hecho un llamado a los partidos
politicos para construir un consenso
nacional sobre las reformas que es
necesario aprobar en los proximos
meses, una de las cuales se refiere al
recorte de las transferencias a los

municipios como forma de resolver
el déficit fiscal de la nacién y solven-
tar el pago de la deuda externa, que
pesa cada vez mas en las finanzas
del Estado. La receta sigue siendo la
misma: el ajuste fiscal. Y no existe
ninguna seiial que indique que esa
orientacion del actual Gobierno va a
cambiar'.

Balance de resultados

(Qué ha pasado con la descen-
tralizacion, no tanto desde el punto de
vista de su disefio, sino de sus resul-
tados? Infortunadamente no existen
estudios recientes que aporten infor-
macion detallada sobre el desempe-
o sectorial de la descentralizacion.
El ultimo fue realizado en 1999-2000

por el Departamento Nacional de
Planeacion, con el apoyo de la GTZ.
Otros estudios han entregado algunas

" La Ley 715 de 2001, aprobada unos me-
ses antes de finalizar el mandato del presi-
dente Pastrana, se acoge a ese espiritu: los
municipios asumen el papel de ejecutores
de decisiones que toman los departamen-
tos y, sobre todo, el Gobierno nacional, es-
pecialmente en materia de educacion y sa-
lud.

'* Las tensiones entre el Gobierno nacio-
nal y los gobiernos municipales y departa-
mentales no se refieren unicamente a la
cuestion fiscal. Temas como la autonomia
politica para el manejo de competencias y
recursos, el dialogo y la construccion de
acuerdos con los grupos armados y la pues-
ta en marcha de programas y proyectos de
desarrollo en el nivel local, han alimentado
dichas tensiones.
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cifras que dejan entrever lo aconte-
cido con la descentralizacion en la dé-
cada de los noventa. A continuacion
se presentan algunos datos que pue-
den dar una vision de conjunto sobre
ese periodo'.

Dos objetivos perfilaron el disefio
de la descentralizacion en el pais: de
un lado, mejorar la prestacion de los
servicios publicos a través de una mo-
dernizacion de las administraciones
municipales y departamentales; de
otro, democratizar la gestion publica
a través de canales y mecanismos
institucionales de participacion. Un
balance de estos dos objetivos puede
arrojar una idea sobre los resultados
de la descentralizacion en Colombia.

a. La prestacion de los servicios
publicos

La accién de la mayoria de los
municipios se ha concentrado en tres
campos fundamentales: la educacion,
la salud y el agua potable, cuya fi-
nanciacion, especialmente en ciuda-
des intermedias y municipios peque-
fios, depende mayoritariamente de las
transferencias del Gobierno central a
los entes territoriales. En materia de
educacion, puede decirse que duran-
te la década de los 90 la cobertura en
educacion primaria y secundaria au-
mento, especialmente en el segundo
caso: entre 1993 y 1997 paso6 de
54.1% a 59.7%. Ese incremento be-
neficio a los sectores mas pobres de
la poblacion. Segun el estudio de
Sanchez y Nuiiez, “el aumento de la
cobertura neta fue particularmente
alto en el quintil de ingreso mas po-
bre (del 31% al 40%), tanto en las
zonas rurales (del 17% al 24%) como
urbanas (del 51% al 61%)’"'®. Un es-
tudio de Planeacion Nacional arrojo
resultados similares: entre 1995 y
1997 aumento el numero total de ni-
fios matriculados en 6.8%; el nimero
de ninos atendidos por establecimien-
tos oficiales en un 8.9%; el de do-

centes financiados exclusivamente
por los municipios en 18.2%; la cons-
truccion de aulas en un 24.8% vy la
remodelacion mayor de aulas en un
22.2%"7.

En materia de salud, el porcenta-
je de poblacion afiliada a algtn siste-
ma de seguridad en salud paso e
23.7% a 57.2% entre 1993 y 1997.
En términos de ingresos, en 1993 so-
lamente el 8% del quintil mas pobre
estaba afiliada al régimen contributi-
vo, frente al 40% del quintil mas rico.
Cuatro afnos mas tarde, el 47% de las
personas del quintil mds bajo tenian

acceso a servicios de salud, sea a tra-
vés del régimen contributivo (27%) o
del subsidiado (73%)'®.

El sector agua potable y sanea-
miento basico también muestra resul-
tados positivos en el periodo. Segin
los datos del estudio de Zapata, las
coberturas en acueducto y alcantari-
llado aumentaron entre 1985 y 1997,
pasando e 70.4% a 83.3%, en acue-
ducto, y de 59.4% a 70% en alcanta-
rillado. Ese incremento es, sin embar-
go, mucho mayor en el area urbana,
en la que el acueducto mostraba co-
berturas del 97.6% vy el alcantarilla-
do, de 90%. Las cifras correspondien-

tes a las dreas rurales muestran un
rezago aun preocupante (44.3% en
acueducto y 15.6% en alcantarillado
en 1997)". Los diferenciales de co-
bertura son también evidentes entre
municipios y departamentos en dis-
tintas regiones del pais, asi como en-
tre los estratos de la poblacion® .

Estos resultados, corroborados
por el estudio de evaluacion de la
descentralizacion, realizado por
Planeacion Nacional, se explican en
buena parte por el incremento sig-
nificativo del gasto social; éste, en
efecto, se duplicé durante la déca-
da de los 90, gracias a la prioridad
otorgada a la educacion y la salud
y al crecimiento de las transferen-
cias en ese mismo periodo, que be-
neficié en particular a las localida-
des mas pobres?'. A ello hay que
afadir el aceptable desempefio fiscal

'* Lo que sigue se basa en los resultados de
dicho estudio y en Velasquez, Fabio, “Or-
denamiento territorial y descentralizacion:
un paso adelante, dos atras”, en Revista Foro
N° 41, julio de 2001, Bogota, pp. 36-52.

'* Sanchez, Fabio y Nuiez, Jairo, “Des-
centralizacion, pobreza y acceso a los ser-
vicios sociales. ;Quién se beneficio del gas-
to publico en los 90?7, en Coyuntura So-
cial, N° 20, mayo de 1999, Fedesarrollo,
Bogota.

"7 Estudio sobre 766 municipios, realiza-
doen 1998,

'® Sanchez, Fabio y Nuiiez, Jairo, art. cit.,
p. 173.

1% Zapata, Juan Gonzalo, “Modernizacion
y regulacion del sector de agua potable y
saneamiento basico; una cara mas de la des-
centralizacion”, en Coyuntura Social, N°
20, Mayo de 1999, Fedesarrollo, Bogota.

0 Sanchez, Fabio y Nufez, Jairo, art. cit.,
p. 174.

* Echeverry, Juan Carlos, “Resultados de
la evaluacion de la descentralizacion en Co-
lombia”, en Evaluacion de la descentrali-
zacion municipal en Colombia: balance de
una década, Tomo 1V, Bogota, DNP,
PNUD, GTZ, Fonade, ACCI, 2002, p. 27.
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de los municipios en materia de in-
gresos: los ingresos tributarios au-
mentaron en términos reales, asi como
las transferencias, lo que aumentd la
capacidad de gasto, asi éste no se
haya acogido a canones de eficien-
cia®?,

Estos impactos positivos de la
descentralizacion no pueden ocultar
sus deficiencias. En materia educati-
va, aparte de los faltantes en cober-
tura, se registran problemas de cali-
dad de la educacion, de eficiencia y
equidad en la asignacion de recursos
y de dotacion de los centros escola-
res, especialmente en los municipios
mas pequenios del pais. En el sector
salud, la situacion es parecida: hay un
segmento importante de la poblacion
que no esta cubierta por ningun régi-
men. El incremento del nimero rela-
tivo y absoluto de pobres en Colom-
bia, especialmente en las grandes ciu-
dades, fruto del desplazamiento for-
zado por la violencia, la crisis de la
economia y la privatizacion de servi-
cios, han afectado sus oportunidades
de acceso a la salud. Las administra-
ciones municipales no han podido dar
respuestas satisfactorias a esta situa-
cion, especialmente por la falta de
recursos suficientes para financiar el
régimen subsidiado.

En cuanto al agua potable y el sa-
neamiento basico, ya se seiialo el bajo
porcentaje de cobertura en alcantari-
llado, especialmente en zonas rura-
les. A ello se suman problemas de
calidad del agua, de interrupcion del
servicio y de tratamiento de aguas ser-
vidas. Las inversiones necesarias
para cubrir esos faltantes son enor-
mes y superan de lejos la capacidad
de los municipios e, incluso de los de-
partamentos y del Gobierno nacional.
Hay alli un **cuello de botella™ de com-
pleja solucion en el futuro.

El estudio de Planeacion Nacio-
nal, corrobora las cifras anteriores y
concluye:

“De los indicadores obtenidos se
desprende que ¢l proceso de descen-
tralizacion ha generado avances en
términos agregados: las coberturas en
educacion aumentaron; la tasa de
analfabetismo se redujo; hubo mayor
disponibilidad de docentes, mayores
niveles de escolaridad, ampliacion de
la red puablica de servicios de salud y
aumento de los instrumentos para la
mejora de la gestion. Sin embargo, es-
tos avances son insuficientes, respec-
to a la magnitud del gasto puablico so-
cial adelantado en la Gltima década,
el cual se duplico situandose incluso
por encima del de otros paises fede-
rales. El esfuerzo economico del pais
para dotar de recursos al gasto social
descentralizado no tuvo un resultado
proporcional en atencion y cobertura
de las poblaciones a las cuales iban
dirigidos esos recursos.

*Los avances se han dado princi-
palmente en aumentos del gasto pu-
blico social y en aumentos de cober-
turas. Sin embargo, los indicadores
sintéticos calculados evidencian que
todavia se esta lejos de alcanzar ni-
veles deseables de desarrollo, tanto
en infraestructura social basica como
en la prestacion de los servicios y en
el mejoramiento de la capacidad de

gestion politica, fiscal y administrati-
va. Ello se explica por las marcadas
disparidades regionales que existen en
capacidad de gestion y economica,
por las diferencias geograficas del te-
rritorio colombiano, por factores como
el conflicto armado, el escalamiento
de la violencia, la crisis institucional,
la falta de gobernabilidad y la rece-
sion econdmica, entre tantos otros.

“Apenas el 1% de los municipios
analizados obtuvo un nivel global de
desempeiio alto, con una calificacion
de 83,6 y 80,2 correspondientes a Bo-
gota y Girardota, respectivamente. Asi
mismo, solamente seis municipios
(Medellin, La Union, Barranquilla,
Bucaramanga, Pereira y Nobsa) ob-
tuvieron una calificacion aceptable.
El 53% de municipios evidencié un
nivel de progreso global calificado
como medio; el 40% un desempeno
bajo y el restante 1% de los munici-
pios de la muestra alcanzé una cali-
ficacion muy baja en su desemperio
global (Novita y El Penon)™".

= Ibid., p. 33.

“ DNP, Evaluacion de la descentralizacion
municipal en Colombia: balance de una de-
cada, Tomo I, Bogota, 2000, p. 139.
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b. La democratizacion de la
gestion

Sin duda, la eleccion de alcaldes
y gobernadores y de las juntas admi-
nistradoras locales en un buen niime-
ro de municipios ha ampliado el cam-
po de la representacion politica en
comparacion con lo que sucedia en
1986. A pesar de la hegemonia libe-
ral-conservadora en las elecciones
municipales y departamentales, el
espectro de representacion de inte-
reses se ha ampliado: han aparecido
nuevas fuerzas politicas en el esce-
nario local y éste ha adquirido notoria
relevancia como ambito de compe-
tencia politica® .

Esta representatividad, mengua-
da aun por factores de distorsion
como la apatia ciudadana®, el
clientelismo y la violencia, no se ve
necesariamente reflejada en la ges-
tion. Han habido experiencias intere-
santes de renovacion de los estilos de
manejo de los asuntos publicos en va-
rias ciudades del pais. Sin embargo,
persisten formas tradicionales de ac-
tuacion publica, en las cuales las pre-
siones clientelistas juegan un rol cen-
tral en la toma de decisiones y en el
manejo de los recursos. La lucha por
la distribucion milimétrica de los pre-
supuestos en funcion de intereses par-
tidistas sigue siendo la nota dominan-

te. No obstante, se advierten avan-
ces en materia de transparencia de
la gestion, gracias a la aplicacion de
controles institucionales y ciudadanos
introducidos por la Constitucion de
1991 y sus desarrollos legislativos.
Con todo, los indices de corrupcion
no han descendido sustancialmente,
como lo muestran los estudios de
Transparencia Internacional®.

En cuanto a las instancias de par-
ticipacion ciudadana en la gestion
municipal (consejos de planeacion,
consejos de juventud, veedurias ciu-
dadanas, juntas de educacion, comi-
tés de participacion en salud, conse-
jos municipales de desarrollo rural,
etc.), la mayoria de ellas operan en
un buen nimero de municipios, aun-
que su funcionamiento no ha estado
exento de problemas, como lo mues-
tra el estudio reciente de Velasquez y
Gonzalez?’ . Hay dificultades de or-
den normativo (dispersion de meca-
nismos, fetichismo juridico, reglamen-
tacion excesiva), cultural (motivacio-
nes utilitarias, conductas ligadas a in-
tereses particulares, caudillismo y
personalismo en el ejercicio del
liderazgo, bajo nivel de interés por los
asuntos publicos en la mayoria de la
poblacion, autoritarismo y clientelismo
como formas de relacion entre la
dirigencia politica y la poblacion), so-
ciales (crecientes niveles de pobreza

y exclusion social, baja densidad del
tejido social, competencia desleal y lu-
cha por micropoderes entre los diri-
gentes sociales) y politicas (conflicto
armado, tensiones entre lideres socia-
les y politicos, resistencia de autori-
dades locales a poner en marcha los
canales y mecanismos de participa-
¢ion o, una vez creados, interés en
manipularlos y controlar su funciona-
miento).

La participacion ciudadana mues-
tra una serie de fracturas que limitan
su alcance democratico: en primer
lugar, entre las instancias creadas
para su ejercicio. La legislacion ha
creado una compleja infraestructura
normativa e institucional, sin estable-
cer lineas de articulacion entre los es-

* Los resultados de las elecciones munici-
pales y departamentales del 26 de octubre
de 2003 lo demuestran. De 30 gobernacio-
nes, ocho fueron ganadas por movimientos
y partidos distintos a los tradicionales li-
beral y conservador.

** Las tasas de abstencion en las elecciones
locales se mantienen alrededor del 50%.

* Ver Velasquez, Fabio y Gonzélez, Espe-
ranza, ;Qué ha pasado con la participa-
cion ciudadana en Colombia?, Bogota, Fun-
dacion Corona, 2003, 450 pp.

7 Ibid., capitulos 3 y 4.
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pacios creados ni de coordinacion
entre sus agentes, lo que ha llevado a
una fragmentacion de los actores e,
incluso a elevados niveles de
protagonismo de algunos de ellos. En
segundo lugar, fractura entre lideres
sociales y dirigentes politicos. La si-
nergia entre ellos es cada vez menor
y, en algunos casos, ha sido sustituida
por tensiones de alto calado que ter-
minan por enfrentar la participacion
ciudadana a la representacion politi-
ca. Esa dualidad disminuye la efica-
cia de la primera y la coloca en des-
ventaja frente a la segunda, como ya
se ha observado en varias ciudades
del pais®.

Una tercera fractura se observa
entre intereses particulares e intere-
ses colectivos. Algunas de las instan-
cias se han convertido en escenarios
de competencia por micropoderes
econdmicos, sociales o politicos,
distorsionando por completo el senti-
do asignado a ellas por la norma. En
lugar de operar como espacios de de-
liberacion, de construccion de acuer-
dos y de cooperacion ciudadana, al-
gunas de ellas se han convertido en
lugares de transaccion de prebendas
y de lucha por la apropiacion corpo-
rativa de los escasos recursos dispo-
nibles. Factor importante en la expli-
cacion de ese fenomeno es el tipo de
liderazgo que sigue dominando el ejer-
cicio de la participacion ciudadana: se
trata, en efecto, de liderazgos tradicio-
nales, cuya cultura politica esta domi-
nada aun por ldgicas autoritarias,
caudillistas y de clientela, y/o por acti-
tudes contestatarias que poco contri-
buyen a democratizar la gestion local.

Finalmente, se ha generado una
distancia entre los lideres sociales y
sus bases, fruto de una cultura politi-
ca segun la cual los cargos de repre-
sentacion ciudadana tienen como re-
ferente primero los intereses de los
representantes y no los de los repre-
sentados. Sucede en este caso lo mis-
mo que en el campo de la represen-
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tacion politica: los representantes ter-
minan representandose a si mismos
y distanciandose cada vez mas de
quienes los eligieron o designaron para
desempeiiar esa funcion.

No obstante, es necesario reco-
nocer algunos logros importantes de
la participacion ciudadana en la ges-
tion local: en primer lugar, el lenguaje
de la participacion se ha difundido de
tal manera que hoy la conciencia so-
bre la participacion como un derecho
estda mucho mas extendida que hace
quince o veinte afios. En segundo lu-
gar, los procesos de participacion ciu-
dadana han permitido el surgimiento
de nuevos liderazgos y de nuevas
fuerzas sociales y politicas que en-
tienden que los nuevos tiempos exi-
gen procedimientos democraticos y
una mayor presencia de la ciudada-
nia en los asuntos publicos. Ademas,
la gente percibe cada vez mas que
puede incidir en las decisiones muni-
cipales y que puede aportar a la for-
mulacion de politicas publicas en su
territorio. Por ultimo, se registra un
buen nimero de experiencias exitosas
y de avances en lo que respecta a la
movilizacién ciudadana y a las nue-
vas relaciones que se han ido labran-
do entre las autoridades territoriales
y la poblacion. Tales experiencias han
tenido lugar en areas tan disimiles
como la planeacion local, la asigna-

cion de presupuestos, la salud, el me-
dio ambiente, el desarrollo rural, la
construccion de paz y la resistencia a
los actores violentos, y muestran en
conjunto que la accion colectiva y el
uso de los espacios existentes no sélo
democratizan la gestion publica sino
que pueden traducirse en mas eleva-
dos indices de tranquilidad y bienes-
tar para la gente.

Descentralizacién y
conflicto armado

Un factor que ha incidido negati-
vamente en los resultados de la des-
centralizacion, tanto en materia de
prestacion de servicios como de ejer-
cicio de la participacion ciudadana, ha
sido el conflicto armado que vive el
pais desde hace varias décadas. Des-
de finales de 1986 hasta 1992 fueron
asesinados cerca de 200 dirigentes
politicos, entre concejales, alcaldes,
diputados y candidatos a ejercer car-
gos de representacion en los munici-
pios. De ahi en adelante, las autori-
dades locales han sido victimas de
amenazas y asesinatos a lo largo y
ancho del pais. En junio de 1996 fue-
ron asesinados el gobernador de
Caqueta, un alcalde de la Union Pa-
tridtica, movimiento cuya dirigencia
habia sido practicamente extermina-
da a comienzos de la década de los

* La experiencia de planeacidn participati-
va en Bogota es a ese respecto. Los miem-
bros de las juntas administradoras locales
ven con recelo el alcance que la norma otor-
ga a los consejos de planeacion local en el
disefio de los planes de desarrollo de las
localidades, pues sienten que se ha debilita-
do fuertemente su poder de decision como
representantes de la localidad elegidos por
voto popular. Ver al respecto Velasquez,
Fabio E., La participacion ciudadana en
Bogota. Mirando el presente, pensando el
Sfuturo, Bogota, Alcaldia Mayor de Bogota,
DAACD, IDCT, 2003, 359 pp.




70 Descentralizacion y Ordenamiento Territorial

Revista Foro |

ochenta, y dos concejales. Por esa
misma época, habia siete alcaldes se-
cuestrados y 500 amenazados. En
2000 fueron asesinados 15 alcaldes
en Colombia, mas de uno por mes en
promedio. Esa tendencia no se ha
modificado hasta la fecha. Entre 1998
y 2002, segtin reportes de la Federa-
cion Colombiana de Municipios, fue-
ron secuestrados 17 alcaldes, ame-
nazados 554 y asesinados 54. Tres-
cientos alcaldes despachan fuera de
su municipio por efecto de las ame-
nazas que reciben. Entre 1996 y 2002
fueron asesinados 166 concejales del
pais, segun informe de la Federacion
Nacional de Concejales.

No es ésta la tinica dimension de
la relacion entre conflicto y descen-
tralizacion. La guerra constituye hoy
un escenario de la vida territorial, que
cada vez la afecta con mayor con-
tundencia. En los altimos afios, y de
manera particular durante las nego-
ciaciones de paz entre 1999 y 2002,
el control territorial se convirtié en un
factor estratégico de la confrontacion,
maxime con el crecimiento rapido de
los grupos paramilitares que comen-
zaron a disputarle el territorio a la gue-
rrilla en varias regiones del pais. La
presencia guerrillera copaba en Co-
lombia en 1981 el 27.1% de los mu-
nicipios; en 1991, el 43% y en 1994,
el 56%. En 2002, esa cifra podria ubi-
carse en cerca del 70%. Actualmen-
te, se observa un repliegue de la gue-
rrilla y es muy posible que esa cober-
tura haya disminuido levemente, lo
que no significa que hayan desapa-
recido los problemas de orden publi-
co en muchas zonas del pais.

El impacto del enfrentamiento
sobe los municipios se aprecia a tra-
vés de distintos indicadores®: en
1995, fueron asesinados 485 civiles
por los grupos armados (guerrilla y
autodefensas). Seis afios mas tarde
esa cifra ascendi6 a 2.088 personas.
En ese mismo periodo, las organiza-
ciones al margen de la ley realizaron

4279 acciones contra la poblacion. Los
ataques a las poblaciones se
incrementaron entre 1995 y 1999, aio
en que se llevaron a cabo 106. Luego
descendio su nimero a 33 en 2001.
En esos siete afios, el total de ata-
ques a poblaciones fue de 359. Ten-
dencia similar muestra la cifra de se-
cuestrados en el pais: en 1996, hubo
1.046 personas secuestradas. En
2000, 3.706, y en 2001, 3.041.

Otro sintoma del impacto del con-
flicto armado en los municipios co-
lombianos es el de las amenazas que
pesan sobre los dirigentes populares.
No hay cifras sobre la magnitud de
ese fenémeno, pero los testimonios,
tanto en grandes ciudades como en
zonas rurales, certifican que esa si-
tuacion ha tenido un efecto muy ne-
gativo sobre la vida local y, concreta-
mente, sobre el ejercicio del liderazgo
comunitario®®. Los lideres sociales
han tenido que invisibilizarse y actuar
casi clandestinamente para evitar con-
vertirse en objetivos militares. En tal
sentido, el conflicto armado, ademas
de generar incalculables costos eco-
nomicos y sociales, frenando la inver-
sion social y reduciendo la oferta de
servicios, ha interpuesto enormes ba-
rreras a la participacion ciudadana.

No obstante, en algunos casos el
conflicto también ha sido una oportu-
nidad para establecer vinculos mas
estrechos entre la poblacion y sus
autoridades locales y departamenta-
les, en la mira de crear y fortalecer
movimientos de resistencia contra la
violencia y por la paz. En varias re-
giones del pais, especialmente en mu-
nicipios indigenas, se ha observado
una muy importante movilizacion de
la ciudadania y sus organizaciones
para defender su territorio de la ac-
cion de los actores armados y cons-
truir movimientos de paz. En depar-
tamentos como Antioquia y Tolima y
en municipios como Tarso, Aguachica
y Mogotes, para mencionar solamente
algunos, se han desarrollado iniciati-

vas a favor de la paz a través de asam-
bleas constituyentes departamentales
y municipales que no s6lo han permi-
tido unificar esfuerzos para construir
territorios de paz, sino que han sido
plataformas para adelantar planes y
proyectos de desarrollo en beneficio
de la poblacion. Caso parecido el del
programa de paz del Magdalena Me-
dio y del sistema de planeacion
participativa en esa zona, configura-
do como herramienta para la cons-
truccion de paz.

Descentralizacion y nuevos
actores politicos

Uno de los resultados mas rele-
vantes de la descentralizacion ha sido
la configuracion de un nuevo mapa
politico en el pais. Hasta finales de la
década de los ochenta la politica co-
lombiana giraba en torno a temas, co-
yunturas, actores y debates de carac-
ter nacional. Los partidos liberal y con-
servador dominaban la escena politi-
ca e imponian sus criterios en el ma-
nejo de las politicas pablicas. La poli-
tica local no era mas que un apéndi-
ce de la politica nacional®' y poca in-
cidencia tenia en las grandes decisio-
nes, tomadas generalmente a partir
de acuerdos entre el ejecutivo y el
legislativo nacional.

** Garay, Luis Jorge (coordinador académi-
co), Colombia, entre la exclusion y el desa-
rrollo, Bogota, Contraloria General de la
Republica, 2002, capitulo 10.

* Algunas referencias a ese fendmeno apa-
recen en Velasquez, Fabio y Gonzilez, Es-
peranza, op. cit.

31 Uno de los reflejos de esa situacion —no
el tnico y probablemente no el mas impor-
tante— era el hecho de que los grandes diri-
gentes nacionales y los caciques regionales
de los partidos eran, a la vez, concejales de
pequeiios municipios, lo que les permitia
arrastrar un importante caudal de votos para
mantener el control politico local.
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Esa situacion comenz6 a cambiar
desde la primera eleccion de alcal-
des en 1988%. Aunque los partidos
tradicionales siguen dominando
cuantitativamente las elecciones en
los municipios y departamentos, dos
fenomenos nuevos han transforma-
do el panorama politico nacional: en
primer lugar, han aparecido en la es-
cena local actores que no necesaria-
mente tienen un vinculo con las gran-
des empresas electorales que son los
partidos tradicionales: movimientos
civicos, propuestas “independientes”,
alcaldes y gobernadores sin partido,
coaliciones, etc. Sin importar la de-
nominacion, estas propuestas, mu-
chas de ellas efimeras
pero no por ello menos
significativas, congregan
a actores locales, intere-
sados en convertirse en al-
ternativas al bipartidismo, que cons-
truyen apuestas referidas a los pro-
blemas econémicos, sociales y fisico-
espaciales del territorio. En al-
gunos casos existen vincu-
los por el origen con los
partidos tradicionales, pero
generalmente pretenden
autonomia e identidad pro-
pias. No existe un inventa-
rio de tales movimientos,
pero en cada una de las elec-
ciones locales realizadas has-
ta ahora han tenido presencia,
en ocasiones relevante desde el
punto de vista de los resultados elec-
torales.

El otro fenémeno es el del avan-
ce lento, pero progresivo, de fuerzas
progresistas y de izquierda que han
ido copando, también de manera tran-
sitoria en muchos casos, las alcaldias
y algunas gobernaciones, expresan-
do una busqueda de nuevos horizon-
tes politicos por parte de un segmen-
to del electorado (mads en las ciuda-
des que en las areas rurales, mas en
grandes ciudades que en intermedias
y pequenas) descontento con el ma-
nejo bipartidista de la gestion publica

y dvido de nuevas propuestas mas de-
mocraticas y mas centradas en las
solucion de los grandes problemas so-
ciales de municipios y regiones, inclui-
da, por supuesto, la paz. En ese senti-
do, las elecciones del 26 de octubre
de 2003 arrojaron resultados muy im-
portantes: las alcaldias de tres de las
cuatro grandes ciudades quedaron en
manos de candidatos alternativos, asi
como las de algunas ciudades inter-
medias y municipios de menor tama-
fio. lgual cosa ocurrio con departa-
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mentos como el Valle y Narifio, en
los que candidatos de izquierda ga-
naron con amplio margen. Se calcula
que cerca de una tercera parte de la
poblacion colombiana vive en muni-
cipios y departamentos gobernados
por dirigentes de izquierda e indepen-
dientes. Es un resultado importante
que hace un cuarto de siglo estaba

por fuera de cualquier célculo y que
no solo implica una responsabilidad
historica para las organizaciones que
respaldaron esas candidaturas gana-
doras, sino que abre una nueva pagi-
na en la historia electoral del pais.

En efecto, si algo es comin a es-
tas propuestas alternativas es su de-
seo de democratizar la gestion pu-
blica y de incorporar criterios de
equidad y justicia social en sus pro-
gramas de gobierno, lo que en prin-
cipio chocaria con el talante
neoliberal que exudan las politicas
del Gobierno nacional. Pero, ademas,
el triunfo de la izquierda en esas al-
caldias y gobernaciones va a tener

que enfrentarse con un en-
torno local, regional y na-
cional adverso, en la me-
dida en que la oposicion in-
terna a los mandatarios de izquier-
da y el talante antidemocratico del
gobierno del presidente Uribe van
a ejercer una presion muy fuer-
te sobre ellos para impedir

o una buena gestion.

Pero el gran significa-
O ) do de este nuevo fenome-
. ho politico es que a través

° de los alcaldes y goberna-
& dores de izquierda se expre-
sa una voz de la ciudadania
que entiende que los munici-
pios y los departamentos son es-
cenarios relevantes y, en algunos ca-
sos, determinantes para la reivindica-
cion de sus derechos y para la reali-
zacion de sus expectativas individua-

 Pedro Santana ha publicado en la Revista
Foro varios articulos intentando hacer una
lectura de los resultados electorales en cada
periodo. El mas reciente es el articulo “El
nuevo mapa politico: el referendo y las elec-
ciones regionales y municipales”, publica-
do en la Revista Foro, N° 49 (diciembre de
2003-enero de 2004), pp. 3 vy siguientes.
Otros autores como Pilar Gaitan y Patricia
Pinzon han hecho ejercicios similares.
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les y colectivas. Es, en otras palabras, una
voz que reivindica la autonomia de los entes
territoriales en contra de la apuesta centra-
lista del Gobierno nacional. La eleccion de
alcaldes y gobernadores de izquierda expre-
sa la voz de una proporcion importante de
los colombianos y las colombianas que le di-
cen “no” a la actual politica del Gobierno na-
cional de debilitar la descentralizacion y de
re-centralizar decisiones y recursos. Si en
los ultimos afios el Gobierno nacional gano
batallas importantes en contra de las autori-
dades territoriales, la eleccion de octubre pa-
sado puso de presente que acabar con la des-
centralizacion no va a ser tan facil y que
existen alternativas politicas en los munici-
pios y en los departamentos que quieren un
pais distinto al que propone Uribe con su es-
trategia de seguridad democratica. Habra que
ver los resultados de la gestion de estos man-
datarios alternativos. Pero su eleccion es ya
un sintoma de que la monarquia uribista no
lograra imponerse tan alegremente como lo
pensaron los aulicos del actual presidente.

Para déonde vamos?

Desde el punto de vista del disefio del
proceso, es claro que la descentralizacion en
Colombia, habiendo sido una de las refor-
mas mas audaces, no sélo en el pais sino en
el concierto latinoamericano, pasa por un mo-
mento dificil que impide su consolidacion.
Las politicas gubernamentales, el déficit fis-
cal nacional, la pobreza creciente de los co-
lombianos, el conflicto armado y las presio-
nes de los organismos multilaterales sobre el
Gobierno nacional amenazan contra su es-
tabilidad y abren la puerta a un proceso de
involucion que parece haberse iniciado hace
un lustro.

Ese trance dificil contrasta con los re-
sultados arrojados por el proceso en estas
dos décadas que lleva operando, los cuales,

si bien no son los mejores, sefialan cambios
importantes en materia social. Ciertamente,
falta mucho por hacer en educacion, salud,
agua potable y saneamiento basico, vivien-
da, atencidn a grupos desprotegidos, seguri-
dad alimentaria, etc. Pero los logros obteni-
dos hasta el presente no pueden ser despre-
ciados. Constituyen un acumulado que pue-
de perderse si la descentralizacién retroce-
de como parece estar ocurriendo.

El panorama no es el mejor. Hace unos
afios, los colombianos creian firmemente que
se trataba de un proceso irreversible que
ellos mismos defenderian si se encontrase
amenazado. Hoy dia, esa conviccion no es
tan fuerte; por el contrario, las sefales de
retroceso son cada vez mas visibles, asi el
Gobierno siga predicando que le apuesta a
un fortalecimiento de la descentralizacion.
Es un discurso cosmético y vacio que con-
trasta con los hechos. Y estos tltimos son
los que valen.

Sin embargo, es esa una lectura incom-
pleta del proceso de descentralizacion en
Colombia. Si bien pasa por un momento difi-
cil, existen también evidencias de signo con-
trario que obligan a realizar una lectura mas
compleja, en particular dos: los logros obte-
nidos en la satisfaccion de necesidades basi-
cas de la poblacion, por lo menos en térmi-
nos de equipamientos y servicios, y la nueva
correlacion de fuerzas politicas que se ha ve-
nido cuajando en los dltimos aiios, en la que
la izquierda y los sectores independientes
ocupan un lugar cada vez mas importante.
Esos dos fenomenos son haces de luz que
penetran en la oscuridad de las estrategias
centralizadoras del Gobierno nacional y que,
eventualmente, podrian cambiar el rumbo ac-
tual del proceso. Es todavia muy pronto para
saber si ello serd posible. La descentraliza-
cion es un proceso politico y, por tanto, alta-
mente incierto en sus resultados. Lo que si
es medianamente cierto es que sigue siendo
un suefo, aunque no imposible de realizar.
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La cuestion rural,
un fantasma que nos persigue

1. Marco de referencia del
problema

Al iniciarse el siglo XXI Colombia no
habia resuelto su problema agrario, y éste
seguia pesando de una manera significativa
en el conflicto que afecta a la sociedad co-
lombiana. El conflicto se estaba desplazando
de las areas rurales a las urbanas y los habi-
tantes urbanos estaban despertiandose del
sueno de que el mismo era un asunto de los
habitantes rurales en su lucha por conquistar
reivindicaciones negadas sistematicamente
por los diferentes gobiernos, y por acceder a
los recursos necesarios para garantizarles
empleos e ingresos para sus familias, en lo
cual se enfrentaban sistematicamente con los
poseedores de los factores de la produccion.

El paisaje rural habia cambiado: nuevos
actores sociales participaban en el sector
(paramilitares y narcotraficantes, la guerri-
lla ya existia desde los afos sesenta); la mo-
dernizacion productiva habia avanzado en las
zonas con mejores recursos productivos y
mas cercanos a los mercados; las econo-
mias campesinas también habian avanzado
en la modernizacion y en sus vinculaciones
al mercado y continuaban en su proceso de
diferenciacion con una mayor informacion,
experiencia y aprendizajes en sus luchas

Absalon Machado C.
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reivindicativas; la reforma agraria se habia
desvalorizado como proceso para garantizar
el acceso a la propiedad; los mercados esta-
ban mas abiertos y los consumidores disfru-
taban de precios mas bajos y productos va-
riados en calidad via las importaciones; la
destruccion de los recursos naturales habia
sido acelerada; los cultivos ilicitos habian
irrumpido con fuerza generando nuevos con-
flictos de los pobladores con el Estado.

Se habia conformado un sistema
agroindustrial donde el poder no lo tenian los
agricultores; las empresas transnacionales
controlaban los nicleos mas dinamicos de
reproduccion del capital en las cadenas
agroindustriales; el campesinado no habia al-
canzado una organizacion nacional represen-
tativa, mientras, los gremios empresariales
modernos se consolidaban; la debilidad del
Ministerio de Agricultura se habia agudizado;
y el comercio agricola estaba regulado por
normas internacionales que le restaban auto-
nomia a la politica agricola interna; los mer-
cados estaban en un proceso creciente de
diferenciacion y habia aumentado el porcen-
taje de ingresos extraprediales para los ha-
bitantes rurales, en tanto que los servicios
ambientales empezaban a abrirse paso en el
sector como alternativa de ingresos.

Los académicos a su vez, habian avan-
zado en identificar el problema agrario como
cada vez mas complejo, en la medida en que
se le habian sumado factores como el
narcotrafico y los cultivos ilicitos, y el con-
trol territorial de los grupos guerrilleros y de
los paramilitares, proceso en el cual la tierra
aparece como el instrumento significativo de
un proyecto politico. También se habia su-
mado el desplazamiento forzado de pobla-
dores rurales por la presion de los violentos
en su intento de controlar territorios.

En el panorama internacional no solo se
habian sugerido nuevos conceptos para en-
tender la problematica rural, como la agri-
cultura ampliada [[ICA], la nueva ruralidad
[Echeverri y Ribero, 2002]; también esta-
ban en boga nuevas corrientes de pensa-
miento como el institucionalismo y el
neoinstitucionalismo, que traian otros ele-
mentos interpretativos de la realidad rela-
cionados directamente con las normas y re-

glas de juego establecidas por la sociedad,
las cuales afectaban el desempeiio econé-
mico y social de las mismas.

Internamente el debate y andlisis sobre
los factores estructurales del problema agra-
rio habian pasado a un lugar secundario fren-
te a los debates sobre la politica macroeco-
némica y las metas de busqueda de una esta-
bilidad para el crecimiento, asi como frente a
las corrientes de la competitividad y el forta-
lecimiento de las cadenas productivas para
competir en los mercados, no importando las
bases sobre las cuales se pretendia construir
esa competitividad.

La academia colombiana se habia vol-
cado al analisis de los problemas macroeco-
nomicos, del conflicto, de los desplazados, de
los derechos humanos, del narcotrafico y de
los procesos de integracion regional, descui-
dando el andlisis de los problemas rurales y
sus perspectivas en una fase de posconflicto
[Machado 2003]. Pero a su vez, estaba ale-
jada de las corrientes de pensamiento de los
principales centros de investigacion interna-
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cionales que estaban girando los analisis sec-
toriales hacia las teorias del desarrollo y com-
binando los analisis microeconémicos con los
mas generales y el comportamiento de los
agentes socioeconomicos [Lopez Enrique,
2003].

Pese a esas falencias, en algunos sec-
tores académicos se habia avanzado en de-
finir el problema agrario como un asunto de
gran complejidad que abarca varias facetas:
la economica, social, politica e institucional,
en una red compleja de relaciones y de con-
flictos. Esta interpretacion, sin embargo, no
habia trascendido a las esferas guberna-
mentales y politicas en el sentido de disefio
de politicas y estrategias para resolver el
problema. Igualmente, se habia avanzado
en definir que la cuestion agraria no era
solo el tema de la tenencia de la tierra que
abarcaba aspectos de las relaciones del sec-
tor con los sistemas agroindustrial, finan-
ciero y comercial, y tenia un vinculo direc-
to con el conflicto politico y las politicas
macroeconomicas [Machado, 1998, 2002;
Echeverri, 1998; Fajardo, 2002; Sanchez,
2002].

Igualmente, las trasformaciones estruc-
turales en el funcionamiento de los merca-
dos, el desarrollo de la tecnologia y los me-
dios de comunicacion, estaban comandando
los procesos de globalizacion y de apertura
asimétrica de la economia, lo cual tenia inci-
dencias muy fuertes en los procesos de de-
sarrollo de la agricultura colombiana. La
globalizacion transcurria en el esquema de
politicas agricolas en los paises desarrolla-
dos que mantenia los subsidios a la produc-
cion y las restricciones al acceso de esos
mercados para los productos del tropico.

Los procesos de integracion regional y
los tratados de libre comercio comandados
por los Estados Unidos, en el caso de Amé-
rica Latina, mantenian una dinamica cre-
ciente y estaban conduciendo directamente
a una mayor apertura de la economia co-
lombiana y la aplicacion de los conceptos
del libre comercio y la competitividad como
los referentes de la produccion y la opera-
cion de los mercados. Colombia estaba atra-
pada en esa dinamica por factores politicos
y econdmicos y se preparaba de manera

X

débil y poco sistematica para enfrentar los
efectos del libre comercio sobre la agricultu-
ra y sus sectores productivos.

Acercarse entonces a una consideracion
de la cuestion rural en Colombia mas alla de
una vision econdmica, requeria el concurso
de varias disciplinas para entenderla cabal-
mente y proponer soluciones apropiadas.
Este articulo solo pretende entonces mostrar
algunas facetas del problema agrario hoy (o
la cuestion rural), sin buscar una presenta-
cion completa del mismo dada la compleji-
dad de la situacion. Solo buscamos tal vez,
recordar algunos de sus elementos y pun-
tualizar aspectos que consideramos relevan-
tes para su compresion y solucion.

2. El problema de tierras

El problema agrario en Colombia se ha
vinculado siempre con la estructura de la te-
nencia de la tierra, la cual se considera como
la fuente principal de las dificultades que tie-
ne el sector para alcanzar un proceso de
desarrollo estable y eficiente, liberado de con-
flictos y con una alta contribucion a la cons-
truccion de democracia. Ello se ha funda-
mentado en la concentracion de las mejores
tierras en manos de unos pocos propietarios
y en la proliferacion del minifundio y el
microfundio, que constituyen grandes cintu-
rones de pobreza y miseria en el campo. El
problema de tierras no es nuevo, constituye
una constante historica que se deriva desde
el momento mismo de la colonia y traspasa
la era republicana hasta nuestros dias. En
ese transcurrir se han intentado timidas so-
luciones que no han afectado el nicleo de la
propiedad rural y el poder que ella confiere
en una sociedad en proceso de moderniza-
cion que conserva aspectos de la
premodernidad.

Esa imagen de que el problema gira al-
rededor de la tenencia de la tierra y las rela-
ciones que ella genera, se mantiene. Y se ha
acrecentado con el hecho de que no solo son
las tierras de buena calidad las que se con-
trolan, también las de menor calidad que en-
tran en el proceso de control territorial por
razones politicas por parte de los grupos ar-
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mados en disputa; en ello no cuenta la pro-
duccion sino el ansia de poder politico terri-
torial sustentado en un proyecto politico que
supera la tradicional vision sobre la tenencia
de la tierra.

El proceso de apropiacion de tierras de
buena y mala calidad con objetivos politicos
y economicos (control de dreas estratégicas
de recursos naturales, minerales y de
megaproyectos), ha hecho que en muchas
zonas del pais se configuren relaciones de
tipo medieval, donde los sefiores de la gue-
rra dominan territorios con base en sibditos
que pagan tributos unos y cuidan las propie-
dades otros, basados en la fuerza de las ar-
mas, y donde se hace un proceso selectivo
de las personas que manejan las propieda-
des o pueden trabajar en ellas. En ese senti-
do se ha producido una involucién en las re-
laciones sociales y de la produccion, y en las
caracteristicas de los derechos de propiedad
y el uso de las tierras. Estas relaciones poli-
ticas y de fuerza se superponen a los proce-
sos de modernizacion de la produccion.

Es atipico y objeto de estudio, el que en
la era de la globalizacion, de la apertura de
los mercados, de un desarrollo tecnolégico
impresionante, en una fase superior del de-
sarrollo del capitalismo como lo es la
estructuracion de un sistema agroindustrial
que pasa a dominar las relaciones fundamen-
tales en el sector rural via el control de la
agroindustria, del sistema financiero y comer-
cial, se presente esa involucion que ha con-
ducido a que en muchas zonas de Colombia
se haya reproducido una especie de distritos
medievales interrelacionados alrededor de un
conflicto politico y social, donde el Estado
no tiene gobernabilidad ni control del territo-
rio.

El analisis del tema de la tierra hoy no
puede entonces circunscribirse a la mera te-
nencia y los procesos de concentracion de
la propiedad. El uso de la tierra se convierte
también en un elemento clave, asi como las
relaciones de poder y dominio territorial que
genera, y las vinculaciones de la propiedad
con el lavado de activos por parte de
narcotraficantes a su vez ligados al conflic-
to. También cuentan los vinculos de la tierra

con la politica y con el hoy denominado te-
rrorismo, en cuanto se le usa para cultivos
ilicitos que son en parte una de las principa-
les fuentes de recursos para la compra de
armas para la guerra contra el Estado y la
sociedad.

El mundo de la tierra en Colombia es un
universo enrarecido, incomprensible, dificil de
asimilar, y constituye un desafio para las cien-
cias sociales y la politica. En la medida en
que se impone un pensamiento oficial sobre
el tema, a falta de un debate académico se-
rio y sustentado, las soluciones van dejando
intacto el problema y éste va avanzando, con-
taminando otras esferas de la sociedad.

3. Concentracién y conflicto de
uso de las tierras

Segtin el estudio del IGAC-Corpoica, la
estructura de la propiedad rural en Colombia
es del siguiente tenor:

Segun el estudio del IGAC, existen
15.273 propietarios que poseen el 61,2% del
area predial registrada, equivalente a unas
47.147.680 hectareas. Mientras que el 97%
de los propietarios registrados en el Catas-
tro, unos 3,5 millones de personas poseen solo
el 24,2% del area predial, equivalente a
18.646.473 hectareas (Portafolio, 2004).
Esta concentracion de la propiedad es causa

Cuadro No. 1

Estructura de la propiedad rural

Tamaiio del Yo Y

predio. Has Propietario Superficie predial
Menor de 3 573 1,7
De3al100 39,7 225

De 100a 500 26 146

Mayor de 500 04 61,2

Total 100,0 100,0

Fuente: Elaborado por Dario Fajardo (2002) con base en 1GAC-

Corpoica, vol. 4, p. 83.
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de la pobreza, el desplazamiento forzado, el
atraso del sector y el uso indebido de la tie-
rra. Sélo el 3,6% de los predios estan dedi-
cados a la agricultura, el 50,7% estan en
bosques, el 26% en pastos, en vegetacion
de sabanas el 20%, y otros usos el 7,4%
(otras coberturas, cuerpos de agua y mato-
rrales).

El proceso de concentracion de la pro-
piedad, que habia tomado un rumbo positivo
con avances en la democratizacion hacia
mediados de los afnos ochenta con el forta-
lecimiento de la mediana propiedad y la frag-
mentacion de latifundios tradicionales por las
fuerzas del mercado, las herencias y la poli-
tica reformista, se freno y se revirtio en los
ultimos 20 afios tanto por la compra de tie-
rras por narcotraficantes, como por la per-
manencia de factores rentisticos via las pers-
pectivas de valorizacion y los bajos impues-
tos a la propiedad, aunque en algunas regio-
nes los factores del conflicto desvalorizaron
la propiedad, lo que facilit6 precisamente la
concentracion. A ello se agregan el debilita-
miento de los programas reformistas y la
poca intervencion del Estado en la regula-
cion de los procesos de acceso a la propie-
dad. Hoy la estructura agraria esta tan con-
centrada como en los inicios de los afios se-
senta del siglo pasado.

La tendencia a la concentracion de la
propiedad juega con la desregulacion y el
funcionamiento del mercado de tierras como
politica publica, asi como con la desvalori-
zacion de la reforma agraria como proceso
de garantia de acceso a la propiedad y de
ésta como elemento necesario para el cre-
cimiento, con el argumento de que ya no crea
tanto valor como antes y son otros los fac-
tores que lo garantizan como la tecnologia,
la informacion y el conocimiento [Balcazar,
2003]; y juega con los procesos de despla-
zamiento forzados donde la expropiacion vio-
lenta de las propiedades campesinas se abre
paso. Es una logica de acumulacion de tie-
rras con objetivos econdmicos y al tiempo
politicos que el Estado ha decidido dejar en
funcionamiento, basta observar la permanen-
te disminucion de recursos publicos para in-
tervenir la distribucion de tierras y los enun-

ciados de las politicas agrarias de los ulti-
mos gobiernos. La logica seiialada por
Biswanger de que el mercado concentra la
tierra por el poder politico que otorga, pese
a que la mediana y pequeiia propiedad son
mas eficientes, parece aplicarse claramen-
te en Colombia [Biswanger er. al., 1993].

La vocacion de las tierras segun la
zonificacion agroecologica del IGAC, se con-
figur6 asi en 1985: predominantemente agri-
colas, 14.362.867 hectareas (12,7% de la su-
perficie del pais); predominantemente gana-
deras, 19.251.400 hectareas (16,8%); pre-
dominantemente forestales, 78.301.484
(68,5%), y otras areas, 2.259.048 hectareas
(2,0%). Estos datos han variado desde 1985
y los nuevos estudios del IGAC-Corpoica
sobre la vocacion actual de uso de las tie-
rras seflalan que el mapa de vocacion es el
indicado en el Cuadro No. 2.

El conflicto en el uso del suelo se hace
evidente al observar que la ganaderia esta
utilizando unas 30 millones de has (sin con-




78 La cuestién rural

Revista Foro

tar con cerca de siete millones en rastrojos),
frente a un uso potencial de 19 millones se-
gtn los datos de 1985 y de cerca de 15 mi-
llones en el 2002, si a las tierras de vocacion
ganadera se suman las de vocacion
silvopastoril segun el IGAC. Hay una
sobreexplotacion en ganaderia, mientras en
agricultura existe una subutilizacion, pues esta
actividad no ocupa mas de 4,5 millones de
has.

Cerca de unos 37,4 millones de has de pre-
dios rurales se estan utilizando de manera equi-
vocada segun el IGAC, al no corresponder su
uso a su condicion agroecolégica. Unas 17,8
millones de has tienen conflictos de
subutilizacion, o sea el 15,7% de las tierras, y
19,6 millones presentan conflictos de sobre-uti-
lizacion, esto es, el 17,25% de las areas
prediales.

La mayor subutilizacion se presenta en
la zona Andina, el Caribe y la Orinoquia,
mientras la mayor sobreutilizacion esta en la
zona Andina, la Amazonia y el Caribe [Le6n,
2002]. Este uso inadecuado se manifiesta en
que el 35% del total de las tierras presentan
algin grado de erosion [Portafolio, 2004].

El mal uso del suelo provoca limitacio-
nes en la oferta alimentaria, baja productivi-
dad y competitividad, baja utilizacion de la
mano de obra, degradacion de los
agrosistemas productivos, destruccion de re-
cursos naturales y pobreza. Tan perversa es
la concentracion de la propiedad rural como
lo es el mal uso que se hace de ella. Estos
dos aspectos constituyen parte significativa
del problema agrario en Colombia, sin que
las autoridades gubernamentales y la socie-
dad en general se hayan concientizado so-
bre la gravedad de la situacion, y en especial
de lo que ella significa para las futuras gene-
raciones, ademas de los efectos perversos y
los conflictos del presente.

A lo anterior seria necesario agregar los
efectos medioambientales que se producen
con el uso indiscriminado de agroquimicos
provenientes de la revolucion verde, la
deforestacion producida por una colonizacion
cadtica, los impactos de la fumigacion con
glifosato de los cultivos ilicitos, la salinizacion
y compactacion del suelo, entre otros. El

conjunto de estos elementos indica que el
pais esta destruyendo de una manera incon-
cebible los recursos naturales y su
biodiversidad, que son unos de sus patrimo-
nios mas valiosos para el futuro. Ello refle-
ja un estilo de manejo irresponsable de las
politicas publicas y una vision cortoplacistas
de las mismas, con base en la atencion a los
intereses de los grupos y empresas que con-
trolan los principales recursos naturales, y
en especial la tierra. De nada sirve frente a
esos intereses la existencia de una regla-
mentacion del uso de los recursos expresa-
da en el Codigo Nacional de Recursos Na-
turales, uno de los mejor elaborados en el
mundo segun los expertos, pero también uno
de los peor utilizados.

El problema agrario no termina en los
conflictos en el uso del suelo y en los proce-

Cuadro No. 2
Mapa de vocacion agropecuaria
Vocacion Hectireas %
Agricola 10.398.427 9.1
Agroforestal 11.986.157 193
Ganadera 10.255.526 9.0
Forestal 21.591.025 2.7
Conservacion 49.652.299 436
Zonas urbanas 87.012 0,1

Fuente: 1GAC-Corpoica (2002).

sos de concentracion de la propiedad y los
multiples conflictos sociales y politicos que
ello genera. Tiene manifestaciones en los ele-
vados indices de pobreza en el campo, que
llegan al 82% de la poblacion rural [DNP,
PNUD, varios], los desplazamientos forza-
dos de la poblacion, las dificultades de acce-
so al crédito para los pequefios y medianos
productores, la falta de reconocimiento so-
cial y politico de los actores sociales del sec-
tor por parte del Estado [Salgado 2002]; la
carencia de infraestructura adecuada para
la produccion en muchas zonas; la dificultad
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de acceso a bienes publicos esenciales por
parte de poblaciones rurales; la insuficien-
cia de tecnologias y conocimientos disponi-
bles para los sistemas agropecuarios tropi-
cales; la proliferacion de cultivos ilicitos por
la falta de oportunidades de trabajo e ingre-
so para pobladores rurales en el interior de
la frontera agropecuaria; la discriminacion
de género que hacen las politicas agrarias;
las asimétricas relaciones de la agricultura
en el sistema agroindustrial; la inoperancia
de las entidades publicas que atienden al sec-
tor y la inadecuada organizacion de la so-
ciedad rural, entre otros.

Todo lo anterior conduce a plantear
que el problema agrario en Colombia con-
siste finalmente en que el Estado y la socie-
dad no han considerado a la agricultura como
un sector estratégico para su desarrollo, y
por tanto no han generado un modelo propio
para su manejo, supeditidndolo a modelos co-
piados de otros paises e impuestos por las
organizaciones internacionales [Machado,
1998].

Por su parte, el comercio exterior del
sector muestra tres caracteristicas consoli-
dadas en las altimas décadas: a) una decli-
nacion estructural de la importancia de las
exportaciones del sector, explicada en parte
por el descenso continuo del peso de las ex-
portaciones de café; b) una creciente aun-
que timida participacion de exportaciones de
bienes agroindustriales con mayor valor agre-
gado c) la consolidacion de las importacio-
nes de alimentos y materias primas
agropecuarias para la industria, con un as-
censo en el indice de dependencia alimentaria
a partir de 1990 por el proceso de apertura
economica. El resultado de estas tendencias
ha sido en la ultima década un deterioro e
inestabilidad de la balanza comercial
agropecuaria, el pais no ha encontrado aun
un camino definido de vinculacion al comer-
cio exterior y sigue dependiendo de las ex-
portaciones tradicionales, pese a un nimero
importante de nuevos productos que partici-
pan en esos mercados con valores todavia
pequeios.

4. El sistema agroindustrial: un
nuevo marco de referencia del
problema agrario

Los conceptos tradicionales de la estruc-
tura agraria, de la constelacion latifundio-
minifundio, que tanto utilizo Antonio Garcia
[1973, 1982] para analizar el funcionamiento
de los problemas rurales alrededor de la te-
nencia de la tierra, siguen siendo utiles para
explicar muchos de los procesos actualmen-
te en marcha en el sector rural y los proble-
mas que generan. Sin embargo esos concep-
tos deben ponerse en el contexto de la con-
formacion de un sistema agroindustrial con-
solidado en las tres tltimas décadas, donde
la agricultura resulta subordinada a los po-

CuadroNo.3

Pobreza e indigencia rural

Concepto 1994 2000 Variacién
Pobreza %

- Total 544 598 99
- Urbana 478 51,0 7.7
- Rural 674 82,6 225
Indigencia %

- Total 21,0 234 114
- Urbana 12,7 15,8 244
- Rural 396 434 95

Elaborado con base en DNP y PNUD, informes sobre Desarrollo Humano.

deres generados por fuera de ella y a las
nuevas relaciones con los mercados interna-
cionales.

Se ha conformado un sistema agroin-
dustrial donde el nicleo dinamico es la
agroindustria organizada en cadenas
transformadoras y procesadoras de produc-
tos primarios. El sistema agroindustrial (SAI)
es la fase superior del desarrollo de la agri-
cultura, y la agroindustria es el elemento di-
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namico. En este sistema la agricultura esta
subordinada a la agroindustria, y el poder de
los agricultores y terratenientes ha cedido
frente al poder del capital agroindustrial, fi-
nanciero y comercial [Machado, 2002]. Es-
tos capitales estan cada vez mas dominados
por el capital transnacional que se inserta en
las cadenas mas dinamicas del sistema, en
particular en los procesos industriales, en el
desarrollo tecnoldgico, la informacion y la
distribucion de los productos; no se articula
directamente al sector primario como antes,
pues no es alli donde esta el nicleo dinamico
de la acumulacion.

El SAI en Colombia no es un sistema
generalizado, pues no ha homogeneizado to-
dos los procesos productivos; en €l coexis-
ten de manera subordinada las economias
campesinas de pequeiios productores que no
siguen una logica de acumulacion; coexisten
estructuras agrarias tradicionales y estruc-
turas agrarias en proceso de transicion ha-
cia sistemas capitalistas o de formas coope-
rativas. Estas estructuras, que conservan los
rasgos que describia Antonio Garcia, se su-
bordinan al capital agroindustrial y financie-
ro y pierden poder en el sistema, asi lo ten-
gan en los niveles locales y regionales y en
las instancias de lo politico en el sector rural.
Son estructuras funcionales al capitalismo y
persisten mientras cumplan funciones de
acumulacién, apropiacion y control de los
recursos naturales por parte del capital na-
cional e internacional, en modelo de desa-
rrollo excluyente y concentrador.

El sistema agroindustrial es la articula-
cion de los diferentes sistemas y estructuras
agrarias conformadas en el proceso histori-
co de crecimiento y desarrollo del pais, y el
nicleo fundamental del sistema se ubica en
el sector agroindustrial, financiero y comer-
cial, desde donde ejerce un dominio sobre
las relaciones de produccion y los mercados
de productos y factores.

El SAI funciona con procesos de involu-
cion en la propiedad rural, como se comen-
t0, es decir, con procesos de retroceso en
las relaciones sociales que son transitorios,
mientras se consolidan estructuras de poder
que le sirven al sistema en su conjunto. Mu-

chas contradicciones surgen en estos siste-
mas, como esa de una acelerado proceso de
modernizacion productiva, de globalizacion e
integracion en mercados mas amplios, mien-
tras en el sector rural las estructuras retro-
ceden a sistemas feudales. Ello solo es com-
prensible si se tiene en mente la naturaleza
de los procesos de acumulacion y del mode-
lo que los sustenta. Por ello es necesario pro-
fundizar mas en la comprension de la natu-
raleza del sistema agroindustrial y sus diver-
sos procesos y articulaciones, superando los
analisis sectoriales y las visiones sobre lo
agrario. Al concepto de nueva ruralidad
[Echeverri y Ribero, 2002] le hace falta pre-
cisamente esa articulacion con el sistema
agroindustrial, pues si bien busca valorizar lo
rural no alcanza a articularlo con el resto del
sistema.

En este sistema las cadenas mas dina-
micas y con mayor peso en el valor de la
produccion se indican en el Cuadro No. 4.
Los sectores agropecuarios que constituyen
la tipica agroindustria son en orden de im-
portancia: azicar, avicultura, flores, banano,
pesca y palma africana. En azucar, banano
y pesca existe una alta concentracion de la
produccion en pocas empresas.
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Cuadro No. 4

Cadenas agroindustriales
Valor bruto de la producciéon. Miles de pesos de 1999

Cadenas 1992/1994 1998/2000 %1992-94 % 1998-00
Cereales

consumo humano 2.959.652.920 3.513.402.377 17,86 17,84
Algodon 2.486.736.822 2.650.615.034 15,01 13,46
Lacteos 1.265.810.182 2.067.818.693 7,64 10,50
Azicar 1.428.420.863 1.752.225.764 8,62 8,90
Café 1.530.273.390 1.531.161.396 9,24 7,77
Bovinos 1.449.438.005 1.477.369.578 8,75 7,50
Oleaginosas,

aceites, grasas 1.123.493.212 1.071.276.863 6,78 5,44
Caucho 1.147.796.284 1.049.383.563 6,93 5,33
Arroz 595.801.580 969.854.415 3,60 4,92
Cereales, avicultura,

porcicultura 867.830.247 026.254.642 5,24 4,70
Avicultura v

porcicultura, 397.580.467 677.229.550 2,40 3,44
Hortofruticola 364.395.938 636.375.747 2,20 3,23
Anin 151.196.091 336.326.525 0,91 1,71
Piscicola 151.196.091 336.326.525 0,91 1,71
Cacao 242.887.376 279.932.874 1,47 1,42
Tabaco 214.926.858 246.000.295 1,30 1,25
Papa 100.627.318 147.074.896 0,61 0,75
Panela 10.122.149 15.841.908 0,06 0,08
Aceites y

grasas animales 6.709.125 12.230.057 0,04 0,06
Banano 0 784.765 0,00 0,00
Fique 73.835.803 0 0,45 0,00
Total 16.568.730.721 19.697.485.467 100,00 100,00

Elaborado con base en DANE, Encuesta manufacturera y Observatorio de agrocadenas, Ministerio de

Agricultura, 11ICA.

Al igual que en el sector rural, en el sis-
tema agroindustrial, y en particular en las
cadenas de procesamiento industrial, se pre-
sentan fenémenos de concentracion notorios
como se observa en el Cuadro No. 5. Ello se
complementa con la concentracion de la dis-

tribucion mayorista de alimentos en las gran-
des ciudades alrededor de hipermercados
como Carrefour, Ley, Exito, Makro, Carulla,
todos ellos con capital extranjero, los cuales
estan definiendo el tipo de productos que
deben ofertar los agricultores.
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5. El tratamiento del Estado
y la sociedad

El Estado colombiano ha tratado
de una manera inconsecuente los pro-
blemas del sector, siguiendo la linea
de no considerarlo como estratégico,
y mas bien como un sector proble-
ma. Las politica aplicadas en los ulti-
mos cincuenta anos se han movido
entre un modelo de sustitucion de im-
portaciones y otro aperturista y de
desregulacion a partir de los aios
noventa. Ambos modelos han sido
centralistas, excluyentes,
concentradores, proveedores de pri-
vilegios para algunos sectores empre-
sariales a través de diversos meca-
nismos; se han manejado con visio-
nes coyunturales sin un horizonte de
largo plazo, y supeditados a las politi-
cas y exigencias de organismos in-
ternacionales.

El modelo proteccionista de sus-
titucion de importaciones genero una
cultura prebendalista y rentista que

aun hace presencia en algunos sec-
tores, concentro la inversion publica
en el desarrollo tecnologico y de in-
fraestructura para apoyar una agri-
cultura basada en productos basica-
mente transitorios no tropicales, con
lo cual descuido los cultivos perma-
nentes tropicales donde existen me-
jores ventajas para competir. Centro
el desarrollo del sector en el modelo
modermizante que privilegio la agricul-
tura empresarial y descuido la pro-
duccion campesina que tiene un peso
significativo en la produccion de ali-
mentos [Forero, 2002]. El reconoci-
miento de las fallas del modelo
tipificadas como de eficiencia, equi-
dad y sostenibilidad, [Balcazar, 2003]
no debe conducir a desconocer que
logro consolidar un sector productivo
muy importante, que se desarrollara
una clase empresarial rural, que se
creara  una infraestructura
institucional muy funcional al mode-
lo, y que los productores se benefi-
ciaran de la proteccion y los subsi-
dios que contenian las politicas de fo-

mento. Pero al ser un modelo exclu-
yente no garantizo la estabilidad so-
cial en las areas rurales y las politi-
cas macroeconomicas
discriminatorias contra ¢l sector no
generaron condiciones para que la
sociedad valorizara lo rural en su de-
bida forma.

El modelo aperturista siguio pri-
vilegiando la agricultura comercial
moderna eficiente y competitiva, ex-
cluyendo las economias campesinas;
debilito las prestacion de servicios
productivos basicos: intento privatizar
la investigacion sin éxito; mantuvo
protecciones a sectores especificos
como el azucar, la leche, la palma afri-
cana; practica un comercio adminis-
trado donde se hace uso de instru-
mentos proteccionistas de la politica
anterior; y concentra la politica agri-
cola en las cadenas productivas mas
dindmicas. Al tiempo ha buscado po-
ner en funcionamiento el mercado de
tierras, sin éxito por la multitud de fa-
llas de mercado y de Estado no re-

Grados de concentracion en la agroindustria 1987-2002

Grado de concentracion

' ()Iigopolius_ammeme
concentrados

Cuadro No. 5
1987 - 2002
Pesca. tabaco, curtido de
CUCTOS.

Chocolates y confites,

cerveza, madera, tabaco, papel-
celulosa-carton

Oligopolios moderadamente
concentrados

Conservas, panaderia, aztcar,
chocolates, cerveza, curtido de
picles, aserraderos, papel.

CUCTOS.

Banano, pesca, azucar, produccion y ‘
exportacion de café, lacteos,

molineria de arroz, molineria y
productos de trigo, pastas, panaderia ‘
y galletas, gascosas, jugos y aguas;
productos de caucho, productos de
papel y carton, textiles, curtido de

" Oligopolios levemente
concentrados

Atomismo

Carnes, leche, aceites,
molineria, diversos,
concentrados para animales,
vinos, textil.

aceites y grasas, carnicos, alimentos
para animales, conservas, muebles,
confecciones.

Ninguno.

flores.

Avicultura, aceite de palma africana,

Fuente: elaborado con base en Absalon Machado, El modelo de desarrollo agroindustrial en
Colombia 1950-1990, y revista Dinero, “5000 empresas”. No. 183 de 2003,
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sueltas. De otra parte, ha asumido una
posicion de combate a los cultivos
ilicitos fundamentada en la fumigacion
y la interdiccion, con lo cual los po-
bladores rurales vinculados por nece-
sidad de supervivencia econémica
ante la falta de otras alternativas a
esos cultivos, se enfrentan al Esta-
do en un conflicto donde hacen pre-
sencia las fuerzas de la insurgen-
cia, los paramilitares y en
narcotrafico, convirtiéndose en las
victimas.

Ninguno de los dos modelos, y
por tanto las politica aplicadas, han
resuelto el problema rural y del sis-
tema agroindustrial, lo han mante-
nido a sabiendas de los efectos per-
versos que contiene y de las limita-
ciones que genera para el creci-
miento y el desarrollo. A ello se
suma el conflicto de reconocimien-
to de lo rural frente a lo urbano im-
plicito en las politicas de inversion
publica. Los indicadores de desem-
pefio econdmico y social del sector
rural muestran un proceso de cre-
cimiento economico sin avances en
la modernidad, con deterioro de las
condiciones de empleo e ingresos,
con altos indices de pobreza, des-
arraigo familiar, frustraciones, vio-
lencias, judicializaciones, aumentos
de las diferencias entre lo urbano y lo
rural; baja capacidad competitiva, au-
mento de la dependencia alimentaria
y condiciones de exclusion notorias.

No puede ser mas evidente el fra-
caso de los modelos aplicados hasta
ahora en la economia colombiana y
en el sector agropecuario y rural.
Frente a ello el pais no ha
consensuado un modelo basado en un
acuerdo politico que le resuelva sus
problemas estructurales. Ese es el
reto que enfrenta hoy la sociedad co-
lombiana y al cual estd llamada a ha-
cer aportes significativos la academia,
cuando de parte de lo publico se re-
conozca en ella un elemento valioso
para el desarrollo.

6. Las perspectivas futuras

Un panorama tan complejo como
el descrito requiere de un gran cono-
cimiento y capacidades colectivas
para buscar caminos alternativos que
permitan alcanzar objetivos de largo
plazo y alcance que logren superar
los problemas estructurales que no
dejan transitar la sociedad hacia un
futuro mejor. Los desafios son enor-
mes, y solo una accion conjunta en-
tre lo publico y lo privado con una de-
cision y voluntad politica de
refundacion de la sociedad y el Esta-
do podran garantizar éxito en un pro-
posito comun.

Pese a las limitaciones que impo-
ne la complejidad del problema y su
conocimiento para sugerir acciones
hacia el futuro, que en el caso de
Colombia seran de posconflicto y de
reconstruccion de la sociedad, de la
economia y las instituciones, pueden
sugerirse algunos elementos para un
proceso de busqueda de soluciones.

1) Una estrategia de proteccion
eficiente y de apoyo a los sectores
agroindustriales basicos en la alimen-
tacion de los colombianos en el mar-
co de los acuerdos comerciales en
proceso. Colombia no debe ceder
a la tentacion de abrir totalmente
su agricultura mientras no se dis-
minuyan los subsidios que los pai-
ses industrializados otorgan a sus
agricultores y se permita el acceso
libre a esos mercados. Si el pais
asume la decision de realizar una
apertura interna (realizar las refor-
mas estructurales que requiere para
su desarrollo) al tiempo que se
avanza en la apertura externa, tie-
ne mayores probabilidades de no
ser tan perdedor en el proceso. La
apertura interna podria hacer que
los impactos negativos de la exter-
na fueran menores, y se ganaria en
otros espacios de mayor importan-
cia para el desarrollo politico, social e
institucional.

2) Encontrar una formula para re-
solver definitivamente el problema de
tierras en un proceso estratégico por
fases, que tenga una duracion limita-
da y relativamente corta. En ello no
deben descartase opciones en un
ment que incluya politicas de Estado
y acciones de las autoridades locales
y regionales. La combinacion de ac-
ciones de mercado con proyectos
redistributivos, con politicas de
tributacion modernas de la propiedad
rural donde se protejan la pequeiia
propiedad, las opciones de alquiler de
tierras a largo plazo para empresa-
rios, las alianzas entre pequefios y
medianos propietarios y productores
para explotar conjuntamente terrenos
que no se fragmenten conservando
los derechos de propiedad, los
desestimulos a la ganaderia extensi-
va y los castigos al uso inadecuado
del suelo; asi como el reconocimien-
to de derechos de la comunidades in-
digenas y afrocolombianas, son entre
otros, elementos de una estrategia de
solucion del problema de tierras. Ello
sin descuidar la extincion de dominio
de tierras adquiridas con capitales
ilicitos y la devolucion a los duefios
de las tierras expropiadas por los ac-
tores del conflicto sin contraprestacion
por ello.

3) Redimensionar y reconvertir
econémica, social e institucionalmente
los sectores cafetero, ganadero y cam-
pesino. Como estan hoy estructurados
y funcionando estos tres sectores es
dificil encontrar un equilibrio social y
econdmico en el sector rural. Ello im-
plica politicas de reubicacion de po-
blaciones, diversificacion productivay
de ingresos rurales; politicas de con-
servacion de recursos naturales, de
promocioén de las organizacion social
sin dirigismos estatales; revision de la
estructura institucional publica para
atender estos sectores; politicas de in-
centivos para el cambio de actividad y
mejoras en compe-titividad; inversion
publica para desarrollos tecnologicos
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apropiados que conserven una mayor
proporcion de la mano de obra frente
al uso de capital; la proteccion de de-
rechos de propiedad; reconocimiento
politico y social de las comunidades
campesinas y la articulacion simétrica
de estos sectores a proceso
agroindustriales.

4) Politicas de educacion intensas
en los sectores rurales, tanto de educa-
cion universal como de formacion téc-
nica que les permita a los pobladores
tener capacidad de elegir las opciones
que requieren para su desarrollo y com-
petir con la mano de obra urbana.

5) Delimitacion de la frontera
agropecua-ria en términos del uso po-
tencial de los recursos naturales, lo que
Fajardo ha llamado reorganizacion de
los espacios de la agricultura via el or-
denamiento territorial, que permita apli-
car una politica de tierras y de agricul-
tura y ordenar el uso y la ocupacion
de los espacios rurales para el logro
de un bienestar de la poblacion en tér-
minos de seguridad alimentaria y cali-
dad de vida [Fajardo, 2002].

6) Reconstruccion de la
institucionalidad para el desarrollo ru-
ral que permita la aplicacion efectiva
de una reforma rural, mas alla del pro-
blema de tierras. Esa institucionalidad
debe buscar nuevos mecanismos y
conceptos para el desarrollo rural en
las dreas de colonizacion y de cultivos
ilicitos. Es decir, se propone una es-
trategia institucional diferente para las
zonas rurales del interior de la fron-
tera agropecuaria, a la que deberia
aplicarse a las zonas de frontera y de
los cultivos proscritos.

7) Una estrategia de ordenamien-
to y reorientacion del sistema
agroindustrial y de todas las relacio-
nes que €l genera internas y exter-
nas, compatible con los anteriores ele-
mentos. Ello significa avanzar en la
declaracion del sistema agroindustrial
y de lo rural como sistemas estraté-
gicos para el desarrollo, y por tanto la

busqueda y definicion de un modelo
de desarrollo agroindustrial mas au-
tonomo que respete y valore lo rural
y se inscriba en el contexto de los agro
ecosistemas tropicales y la
biodiversidad.

8) Finalmente, una politica de
emergencia para reconstruir el sector
rural tan pronto como se termine el
conflicto, lo que constituye una fase
de transicion hacia la estabilizacion
econdmica, social y politica del sector.
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Introduccion

Durante el siglo XX persistentes mani-
festaciones de violencias colectivas han lle-
vado a la conformacion de diversas formas
histdricas de organizacion paraestatal de la
sociedad civil para controlar el orden publi-
co de manera ilegal o, en todo caso, desbor-
dando las acciones del Estado o suplantan-
dolo en funciones esenciales en el campo
de la seguridad. Comprender sus origenes
historicos y las formas como se ha desarro-
llado es el primer paso para poder lograr una
solucion duradera que contribuya a la con-
solidacion de un proceso de paz.

El problema del paramilitarismo en Co-
lombia estd inmerso en un contexto de fe-
nomenos politicos y sociales de una inmen-
sa complejidad. El intento de crear un esce-
nario de negociacion amerita una reflexion
sobre su naturaleza y funcion dentro del con-
flicto colombiano y en otros contextos lati-
noamericanos. Tres tematicas o campos de
hipétesis de trabajo pretendemos esbozar en
estas notas que pretenden ser una simple y

' Disertacion ante las Comisiones Primeras y de
Paz de Camara y Senado en el panel sobre el para-
militarismo en Colombia, Capitolio Nacional, Bo-
gota, 19 de enero de 2004.
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breve enunciacion del problema: la primera
reflexion versa sobre el papel de la verdad
en un proceso de esta naturaleza. El segun-
do, la guerra actual como expresion de olea-
das de resistencia civil armada frente a pro-
cesos de violencia colectiva y finalmente, en
tercer lugar, sobre la naturaleza y compleji-
dad del fenémeno paramilitar, o de manera
mas amplia, —"la organizacion paraestatal
de la sociedad civil para controlar el orden
publico de manera ilegal”™— y formular una
propuesta de tipologia de sus manifestacio-
nes y por lo tanto de su tratamiento desde
una politica de Estado. Debo advertir que en
esta exposicion tengo numerosas deudas con
investigadores sociales del fendmeno, espe-
cialmente Fernando Cubides, Mauricio Ro-
mero, Alejandro Reyes y Eduardo Pizarro, y
a los colegas del lepri.

Sobre la verdad de la guerra, la
justicia y la reconciliaciéon

En el debate sobre el tema de las nego-
ciaciones hay un punto que siempre se ha
eludido. El problema de la verdad de la gue-
rra. Esta reflexion parte de un supuesto fun-
damental: un horizonte de reconciliacién esta
lejano en Colombia, a pesar de ser la nues-
tra una de las guerras mas antiguas del pla-
neta, y tal vez por ello, las razones origina-
rias de la guerra se han hundido en las bru-
mas olvidadizas del tiempo. Propongo el
método de la comprension para analizar el
problema: ponerse en el lugar de cada uno
de los actores analizados, escuchando aten-
tamente sus argumentos. Es necesario apli-
car la formula que se propuso Hanna Arendt
para poder sobrevivir emocionalmente a la
Segunda Guerra Mundial: comprender y ha-
cer una historia para la comprension. Ello
implica juzgar menos y comprender mas.
Cada uno de los actores armados tiene sus
“manifiestos historicos” donde proclaman los
motivos que los llevaron a tomar las armas.
Parece elemental pero ese es en mi concep-
to el punto de partida. Claro est4 que en 40
afios esas motivaciones han cambiado o se
han olvidado en algunos o han sido suplanta-
das por otros actores y discursos, porque

tampoco debemos olvidar que nuestra gue-
rra lleva varias generaciones y cada una de
ellas se funda sobre una argumentacion. Hay
que seguir la génesis de esos cambios para
entender el presente y para poder transfor-
mar el curso del conflicto. Comprender es la
clave. La comprension es un acto complejo
por el cual una sociedad acepta su realidad y
los sujetos que la integran se reconcilian con
el mundo, por dura que sea una experiencia
individual o colectiva, y el punto de partida
es la verdad y el reconocimiento de ella por
parte de los victimarios.

Otro elemento fundamental es la justicia
y la compensacion a las victimas para que
algln dia pueda surgir el perdon. Si estos ele-
mentos no se dan, lo que vendria seria la
venganza que sobreviene a otras venganzas.
Repetir la cadena de odios heredados que
prolongo el conflicto a través de esas varias
generaciones.

El perdon se construye, pero no habla-
mos solamente del perdén juridico o politico.
El principal perdon que puede fundar la paz
es el perdon de las victimas, y éste no es un
proceso facil; sin embargo no hay otro cami-
no: verdad, justicia, compensacion.

El problema de la verdad es el punto de
partida. La verdad, pero no es cualquier tipo
de verdad. Un conocimiento que pone en lo
publico el suceso, la aceptacion de la res-
ponsabilidad para que exista la posibilidad de
la justicia y para a partir de alli construir la
posibilidad de varios tipos de perdon: el de
las victimas, el de la comunidad y el del Es-
tado. Sin embargo aqui no se agotan las ins-
tancias del perdon. Vendria en algunos ca-
sos otro mas complejo en tiempos actuales:
el de la comunidad internacional, en el caso
eventual de los crimenes contra la humani-
dad. Pero esa es otra etapa. Por ahora
bastenos agotar las instancias local y nacio-
nal.

Pero hay que tener cuidado. La verdad
no siempre conduce a la reconciliacion. La
verdad puede conducir a la venganza y a
nuevas cadenas de odio. Hay que construir
un contexto de negociacion y reconciliacion,
que parte de la aceptacion de las responsa-
bilidades individuales y colectivas. Sélo en
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ese contexto la verdad conduce a la paz.
Hay que hacer una historia, que sin dejar de
ser critica sea unilateral y esté explicitamente
intencionada al servicio de la reconciliacion.
Es un problema no de silencios, pues dejaria
de ser Historia, sino de énfasis y
direccionamiento del discurso historico.

Marco Palacios lo formula asi:

“...Al conocimiento y al debate pablico
debe llevarse ¢l tema de 'la verdad de la
guerra'. La verdad lava la sangre. Uno de
los errores colosales de los fundadores del
Frente Nacional fue pretender que debia ten-
derse un manto de perdon y olvido por los
diez afos pasados (1948-1958)... sera muy
dificil asentar la reconciliacion de los colom-
bianos con la falsa pretension de que aqui
no ha pasado nada. Como en Sudafrica, el
Salvador, Brasil o Argentina, deben crearse
mecanismos apropiados para hacer publico
lo que ha de saber la ciudadania en relacion
con el conflicto y fijar responsabilidades de
una manera prudente y equitativa. No se trata
de generar un sistema de venganzas sino de
permitir la exculpacion institucional e indivi-
dual de conductas (de los agentes estatales
y de la insurgencia) [y de los actores
parainstitucionales agregamos. ['*"] que aca-
rrearon destruccion, odio y sufrimiento in-
necesarios y desproporcionados. Con la ex-
culpacion vendra la reparacion. Por ello de-
beria disefiarse un mecanismo confiable del
tipo 'tribunal o comision de la verdad™”

Sobre la resistencia civil armada

La guerra en Colombia tiene un contex-
to historico que a veces olvidamos. La so-
ciedad colombiana, desde 1948 manifiesta
la presencia de expresiones armadas de di-
versa naturaleza, diferentes al Estado, que
evidencian una pérdida paulatina del mono-
polio de las armas y de la legitimidad de la
autoridad. De tal forma que desde entonces
podemos identificar tres oleadas o periodos
de resistencia civil:

1. En el primer periodo 1948-1966, ¢l
mismo Estado y sus instituciones armadas
fueron instrumento de las luchas partidistas,

a través de las cuales se ejercio la violencia
contra la poblacion del partido contrario, crean-
do una dinamica de acciones y reacciones.
Ante esas expresiones de violencia se dio la
que podriamos llamar la primera generacion
de expresiones de resistencia civil, expresio-
nes que tomaron la forma de auto-defensa
armada y que devinieron en guerrillas libera-
les y comunistas, y en algunos casos se trans-
formaron o persistieron como grupos
bandoleriles. Asi, se conocieron como regio-
nes de autodefensa campesina en la década
de los 50. Algunas de estas expresiones de
resistencia tuvieron sus origenes en regiones
con conflictos por la tierra y organizaciones
como ligas y sindicatos agrarios.” De alguna

* Palacios, Marco, “'La paz es rentable”, lepri, DNP,
1997, Mimeo.

' Sanchez, Gonzalo, “Violencia, guerrerillas y es-
tructuras agrarias”, en Nueva Historia de Colom-
bia, Bogota, Ed. Planeta, 1989, V. 2, T. II, pp.127 y
sS.
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forma podriamos decir que algunas de las gue-
mrillas hoy existentes, si no todas, directa o indi-
rectamente, especialmente en el caso de las
FARC, son herederas de esa primera oleada
de resistencia civil frente a la violencia desde
las comunidades campesinas.

2. Dos décadas después, una segunda
generacion de resistencias civiles se forma-
ron como reacciones de diferentes sectores
de la sociedad ante persistentes fenomenos
de acciones armadas en algunas regiones y
localidades, ante la escasa capacidad del
Estado para contrarrestarlas. Las mas des-
tacadas de estas experiencias se iniciaron
en regiones ganaderas o agroindustriales con
presencia de guerrillas. Las actividades del
secuestro y la extorsion se constituyeron en
uno de los motivos mas explicitos de estas
manifestaciones. En los afios ochenta en
varias regiones se consolidaron, algunas ve-
ces con la colaboracion de actores estata-
les, expresiones de autodefensa armada,
ahora contra las guerrillas. La creciente pre-
sencia del narcotrafico en algunas de esas
regiones reforzo estas manifestaciones con-
traguerrilleras, que en la dindmica de estos
conflictos, dieron origen a los actuales gru-
pos de autodefensas y diversa gama de or-
ganismos paramilitares.

3. La tercera generacion de acciones de
resistencia civil armada se articula en los
afios 90 queriendo dar un cuerpo politico y
mando unificado a diversas expresiones de
paramilitarismo y autodefensa regional y lo-
cal. Este proceso fue liderado por uno de los
cuerpos mas organicos, los grupos de la re-
gion de Cordoba y Uraba. Su resultado es el
proceso de las Autodefensas Unidas de Co-
lombia, como resultado de la formacion de
al menos siete bloques regionales, que bus-
can una coordinacion nacional, algunos bajo
un mando central, otros no.

4. Ninguna de las tres formas de resis-
tencia han desaparecido, por el contrario, se
superponen. Asi las cosas, las tres formas
historicas de resistencia civil armada se han
entremezclado y articulado a los intereses
de los diferentes actores de la guerra, ha-
ciendo muy confuso el panorama y dificil es-
tablecer los pardmetros de una negociacion
total. Esta afirmacion haria pensar sobre la
validez metodologica de las negociaciones

parciales. El error consistiria en que ellas no
se deberian iniciar sin un marco general de
la politica de Estado sobre las varias nego-
ciaciones parciales.

De las formas ilegales de control
civil del orden publico

Recientes estudios muestran que éste
es un fenémeno frecuente en América Lati-
na, en la segunda mitad del siglo. Como res-
puesta a variados tipos de conflictos, no solo
los de caracter insurgente, se establecen al
menos siete modalidades de control no
institucional del orden publico®, a saber:

* Para la construccion de esta tipologia nos hemos
apoyado en el excelente articulo de Pizarro, Eduardo,
“Los grupos paramilitares: ;actores politicos o sefio-
res de la guerra?”, en revista Pensamiento y Accion,
No. 11, Universidad Pedagogica y Tecnologica de
Colombia, UPTC, diciembre de 2002, pp. 40-52.
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Como formas de justicia retaliativa con-
tra presuntos delincuentes, que van desde
(1) formas espontaneas populares o comu-
nitarias de violencia desorganizada, por ¢jem-
plo el linchamiento; (2) acciones mas orga-
nicas de persecucion, juicio o accion de cas-
tigo por mano propia de comunidades orga-
nizadas, usualmente para enfrentar proble-
mas de criminalidad no atendida por el Es-
tado. Esta modalidad se ha denominado como
vigilantismo propiamente dicho, que es una
forma tolerada y promovida mas de lo que
comunmente se conoce en muchas socieda-
des, ante las crecientes necesidades de se-
guridad en situaciones de expansion de feno-
menos de criminalidad. Vale la pena decir que
esta forma se presenta aun en sociedades con
Estados democraticos consolidados, como en
ciertas regiones de los Estados Unidos en di-
ferentes momentos historicos.

Hasta aqui éstas serian formas de ac-
cion colectiva mas o menos frecuentes inclu-
so en sociedades que no viven conflictos ar-
mados. Muchos de estos grupos han tenido
su origen en programas gubernamentales de
seguridad ciudadana, como frentes de segu-
ridad, defensa civil, etc., que usualmente tien-
den a extralimitar sus funciones, siendo éste
uno de los peligros inherentes de la mayoria
de las expresiones de vigilantismo privado.

En situaciones mas agudas y formando
parte de conflictos mas orgéanicos o guerras
civiles han surgido otras modalidades como
(3) grupos armados que enfrentan a otros
en armas en situaciones de autodefensa pro-
piamente dicha, (4) grupos de ciudadanos
armados para apoyar la accion institucional
independientemente de si tienen o no apoyo
de los agentes estatales, que es el caso tipi-
co del paramilitarismo propiamente dicho, del
que hay muchas modalidades y subtipos y
grados de legalidad e insercion institucional.
(5) Otra modalidad es la de grupos armados
que son expresion de actividades ilegales (o
algunas veces legales) que podrian denomi-
narse mafiosas o gansteriles, que asumen
funciones permanentes o semipermanentes
de control territorial de orden publico y en-
frentamiento a otros grupos armados, encu-
briendo motivaciones distintas a las politicas

o ejerciendo simultaneamente actividades de
economia ilegal y enfrentamiento para con-
trol del orden publico. Este tltimo tipo de
violencia introduce ambigtiedades tan impor-
tantes al tipo de accion que ejercen estos
actores que hace dificil su caracterizacion y
tratamiento juridico y politico, pues usual-
mente amplian su radio de accién
involucrando sectores ciudadanos legales en
la defensa de la “causa” del supuesto “bien
comun” ejerciendo ciertas formas de pro-
selitismo y accion politica sin abandonar sus
motivaciones alrededor de sus negocios (le-
gales o ilegales ya que en muchos casos hay
empresas y empresarios que se deslizan por
los atajos de la violencia ilegal). En contex-
tos de guerra insurgente, algunos de ellos se
han trasformado en verdaderas fuerzas
contraguerrilleras, que en experiencias re-
cientes como la colombiana, peruana, mexi-
cana, guatemalteca, principalmente, han al-
canzado altos grados de estructuracion al-
rededor de proyectos politicos, bien sea
como instrumentacion de la accion violenta
al servicio de partidos o movimientos de de-
recha o bien sea porque la organizacion ile-
gal se politiza y deviene en organizacion
ambigua que apoya causas politicas adop-
tando formas y discursos politicos. Esta tlti-
ma modalidad puede ser iluminante para es-
tudiar algunos casos regionales colombianos.

Otra modalidad (6) seria la accion de or-
ganismos o redes clandestinas dependien-
tes de actores u organismos estatales para
enfrentar con mecanismos “extraordinarios”,
es decir ilegales, fendmenos de insurgencia
o criminalidad comun o simples brotes de
oposicion a regimenes intolerantes o autori-
tarios e incluso formalmente democraticos.
Hay muchos ejemplos, pero el caso tipo lo
constituye la “Triple A”, Alianza
Anticomunista Argentina, que tuvo variados
epigonos en toda América Latina. El lenguaje
comun denominé a las violencias que des-
ataron estos grupos como “guerra sucia” y
los ha habido no solo en América Latina sino
en sociedades altamente desarrolladas. Na-
die olvida el episodio de los GAL durante el
gobierno socialista espanol para enfrentar a
ETA, o acciones encubiertas del Estado fran-
cés contra la organizacion ecologista
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Greenpeace. Muchas agencias estatales de-
sarrollan este tipo de acciones casi
cotidianamente en una interpretacion equi-
voca y confusa de la seguridad nacional.

Habria una Gltima modalidad (7) que con
cada vez mas frecuencia aparece en los con-
flictos armados y es la instrumentacion de
comandos o ejércitos mercenarios que usual-
mente movilizan altas tecnologias militares
que agudizan y elevan los niveles de violen-
cia de los conflictos y que se expanden bajo
la figura de empresas de seguridad y de
consultoria militar.

No cabe duda de que el espejo de estos
siete tipos de accion armada parainstitucional
podria ser de ayuda para el disefio de politi-
cas y estrategias juridicas para darle a cada
una un tratamiento diferenciado que contri-
buya a reconstruir la legitimidad institucional
y a prevenir su expansion y su fortalecimien-
to. A excepcion del primero, del linchamien-
to, en Colombia es extensa la presencia de
los otros seis tipos y cada uno debe ser estu-
diado para plantearse politicas preventivas y
acciones de control por parte del Estado.

En segundo lugar no podemos perder de
vista que estos tipos de accion armada, en el
caso de la experiencia historica colombiana,

engloban sucesivos fenomenos de resisten-
cia civil en coyunturas de violencia que se
han dado a lo largo de nuestra historia frente
al Estado que hacen dificil su discernimiento
y analisis comprensivo.’

Todas estas formas de accion armada son
expresion o contribuyen a la perversion de los
principios fundamentales del surgimiento del
Estado moderno: el monopolio legitimo de la
violencia, de la justicia, y como consecuencia
de los anteriores, el monopolio de las armas.
Tanto las insurgencias armadas y las respues-
tas a ellas a través de las formas de
vigilantismo, autodefensa, paramilitarismo y
mercenarismo, horadan y deterioran la legiti-
midad de los Estados que apelan a ellas o que
no son capaces de contenerlas.

* Tampoco debemos olvidar los contextos interna-
cionales en que se ha dado la expansion del parami-
litarismo en América Latina y en Colombia. No de-
jan de llamar la atencion las coincidencias entre las
formas irregulares de la Contra en Nicaragua, los
pormenores del escandalo “Iran-Contras™ y el sur-
gimiento del movimiento “Muerte a Secuestrado-
res”, el que es reconocido como fundador de una
generacion de expresiones armadas contrainsurgen-
tes en Colombia en los afios ochenta, y las similitu-
des contemporaneas con Salvador y Guatemala.
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Una agenda
de comunicacion con la

diversidad de nuestras culturas

Jesus Martin-Barbero

Para visualizar la envergadura cultural
de los procesos de globalizacion nada mejor
que otorgar la palabra a sus idedlogos: en la
edicion de la segunda semana de septiem-
bre de 1998 la revista Newsweek veia asi la
primera crisis sufrida por la llamada “nueva
economia” o economia informacional: “Su-
cede que el capitalismo no es solo un siste-
ma economico, es también un conjunto de
valores culturales que enfatiza la virtud de
la competencia, la legitimidad de las ganan-
cias y el valor de la libertad. No obstante
esos valores no son universalmente compar-
tidos. De ahi que la propagacion del capita-
lismo no sea un simple ejercicio de ingenie-
ria economica, es un ataque a la cultura y la
politica de otras naciones que casi asegura
un choque™. Lo estratégico de esas pala-
bras es que nos pone a pensar las ambigiie-
dades y tensiones de la relacion actual en-
tre la economia y la cultura, ya que mas
estructuralmente entrelazadas que nunca ello
no significa sin embargo que sus trayecto-
rias sean confundibles y menos aun
asimilables. ;Como pensar la envergadura
de los cambios que la globalizacion produce
en nuestras sociedades sin quedar atrapa-
dos en la ideologia que orienta y legitima su
actual curso?, y, ;cOmo escapar entonces a

"VV.AA, “ Murio el capitalismo global?”, en
Newsweek, 9 de septiembre, 1998.
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la vision que hace de la globalizacion la alti-
ma gran utopia de la convivencia humana
sin caer en lo opuesto: su absoluta identifi-
cacion con una terrorifica homogeneizacion
cultural? El mas crucial aporte de Arjun
Appadurai’, reside en afirmar que los flujos
financieros, culturales o de derechos huma-
nos se producen en un movimiento de
vectores que hasta ahora fueron conver-
gentes por su articulacion en el Estado
nacional pero que en el espacio de lo
global se transforman en vectores de
disyuncion. Es decir que, aunque son co-
etaneos e isomorfos en cierto sentido, esos
movimientos potencian hoy sus diversas
temporalidades con los muy diversos ritmos
que los cruzan en muy diferentes direccio-
nes. Lo que constituye un desafio colosal
para unas ciencias sociales que siguen to-
davia siendo profundamente monoteistas,
creyendo que hay un principio organizador y
compresivo de todas las dimensiones y los
procesos de la historia. Claro que entre esos
movimientos hay articulaciones estructura-
les, pero la globalizacion no es un paradigma
ni un proceso sino mualtiples procesos que a
la vez que se entrecruzan caminan muchas
veces en direcciones distintas.

El mundo atraviesa hoy una bien pecu-
liar situacion cultural: a una creciente con-
ciencia del valor de la diferencia, del plu-
ralismo y la diversidad, en el plano de las
civilizaciones y las culturas étnicas, de las
culturas locales y de género, se enfrenta un
poderoso movimiento de wniformacion de
los imaginarios cotidianos en las modas
del vestir y los gustos musicales, en los mo-
delos de cuerpo y las expectativas de éxito
social, en las narrativas con mayor publico
en el cine y la television y el videojuego, etc.
Esa situacion se traduce en un haz de ten-
siones que solo produciran creatividad so-
cial en la medida en que las logicas del mer-
cado no aplasten en los ciudadanos la capa-
cidad de diferenciar entre lo valioso
culturalmente y lo exitoso comercialmente.
No se trata de oponer sino de diferenciar, ya
que en lo comercial pueden encontrarse pro-
ductos culturalmente valiosos, y viceversa:
algunas de las mejores creaciones cinema-
tograficas o musicales han resultado a la vez

producciones comercialmente exitosas. El
eje de este debate crucial pasa por la pro-
funda relacion entre la defensa de la diver-
sidad cultural de las comunidades, ya sean
civilizaciones, etnias o culturas locales, y la
conciencia ciudadana del derecho a la di-
ferencia en la vida cotidiana. Pero la viabili-
dad social de ambas se halla en unos mar-
cos regulatorios de alcance a la vez mun-
dial y local, que son los dos espacios estra-
tégicos en que se mueve hoy tanto la econo-
mia como la cultura. Marcos regulatorios que
s6lo podran salir de una negociacion entre
los actores publicos, privados e independien-
tes, no solo en el ambito de lo nacional sino
también, y sobre todo, de los ambitos global
y local.

Esta es la perspectiva que sostiene la re-
flexion que sigue: la comprension de lo nacio-
nal no se produce aislandolo de las
heterogéneas realidades del afuera y del aden-
tro —como por tanto tiempo se pensé Colom-
bia a si misma— sino insertandose en (pen-
sando desde) la trama, cada dia mas densa y
decisiva, que entreteje lo local con lo mundial.

Estado y cultura

Lo que en Colombia, como en la mayo-
ria de Latinoamérica, se visibiliza con mas
fuerza hoy, es un creciente divorcio entre
Estado y sociedad que compromete la
sostenibilidad de su desarrollo en cualquiera
de los ambitos, y muy especialmente en el
cultural. Las politicas neoliberales en su
globalizacion agravan las tensiones entre un
Estado convertido en intermediario de los
mandatos del FMI, el BM y la OMC, y una
sociedad cada dia mas desigual y excluyen-
te, con porcentajes crecientes de poblacion
por debajo de los niveles de pobreza y con
millones de gente obligada a emigrar hacia
EE UU o Europa. Al erigirse en agente or-
ganizador de la sociedad en su conjunto, el
mercado esta redefiniendo en nuestros pai-

> A.Appadurai, La modernidad desbordada. Dimen-
siones culturales de la globalizacion, Trilce/ FCE,
Buenos Aires, 2001.
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ses la propia mision del Estado, y ello me-
diante una reforma administrativa con la
que, a la vez que se le marcan metas de
eficacia, cuyos parametros, eminentemen-
te cuantitativos e inmediatistas provienen del
paradigma empresarial privado, se le des-
centraliza pero no en el sentido de un
profundizamiento de la democracia sino en
el de su debilitamiento como actor simboli-
co de la cohesion nacional.

Pero junto, y frente, a ese os-
curo horizonte economico-politico
emerge el proceso de la cultu-
ra en las sociedades latinoa-
mericanas * —desde las indige-
nas a las juveniles urbanas pasan-
do por algunas industrias cultura-
les— constituyéndose en un ambi-
to crucial de recreacion del sentido
de las colectividades, de reinvencion
de sus identidades, de renovacion
de los usos de sus patrimonios con
Su reconversion en recurso eco-
nomico y en espacio de articu-
lacion productiva de lo local y
lo global. Aun en medio de los
mas brutales procesos de re-
cesion econdmica, de
inequidad y exclusion,
nuestras sociedades
viven también a su
modo las transforma-
ciones mundiales que
asocian un nuevo modo
de producir a nuevo modo
de comunicar que, como
afirma M. Castells, con-
vierte a la cultura —la hu-
mana facultad de procesar
simbolos— en una fuerza
productiva directa. Con lo
que, si de un lado la revolucion
tecnoldgica de las comunicacio-
nes agrava la brecha de las desigualdades
entre sectores sociales, entre culturas y pai-
ses, de otro lado ella moviliza también la ima-
ginacion social de las colectividades po-
tenciando sus capacidades de superviven-
cia y de asociacion, de protesta y de partici-
pacion democratica, de defensa de sus de-
rechos sociopoliticos y culturales, y de acti-
vacion de su creatividad expresiva.

= ’

Las relaciones del Estado con la cultura
se hallan también crecientemente mediadas
por lo que la reduccion del Estado, exigida
por la politica neoliberal, implica de achica-
miento de los recursos economicos publicos
y la tendencia estatal a recortar los destina-
dos a la cultura por no considerar a ésta
ni prioritaria en el plano de las deman-
das sociales, ni rentable en términos pro-
ductivos, ni estadisticamente significati-
va para sus intereses electorales®. En los
altimos afos la multiplicacion de gobiernos
neopopulistas dibuja un futuro de politicas cul-

turales implosivas, esto es, de retorno al
patrimonialismo y el paternalismo,
de dedicar los pocos recursos a
aquellos ambitos de la activi-
dad cultural conservadora en
su mas perverso sentido, aquel
en el que conservar significa a
la vez inmovilizar y cooptar, o sea,
separar artificialmente las practicas y
expresiones culturales de los cambios
que atraviesa la sociedad, y condicionarlos
a la legitimacion de un nacionalismo
trasnochado y excluyente para con la
heterogeneidad cultural de los paises.
Replegado sobre un patrimonialismo
del pasado, el conservatismo cultural po-
pulista le deja sin remilgos al mercado de
las industrias culturales el presen-
te y el futuro, es decir, todo lo que
culturalmente implique innova-
cion y riesgos.

Pero frente al conserva-
tismo de los gobiernos que,
esquizofrénicamente profesan
Vi . a la vez una concepcién po-
+7r 4 ¢ “pulista de la identidad nacio-

P? nal y un pragmatismo radi-

cal para insertarse en los pro-
cesos de globalizacion econdémi-
ca y tecnoldgica, cada dia mas comuni-

]

¥
Y

* Garcia Canclini (Coord.), lberoamérica 2002,
OEl/Santillana, México, 2002; del mismo autor, La-
tinoamericanos buscando lugar en este siglo, Pai-
dés, Buenos Aires, 2002,

4 J.Ruiz Dueiias, J. Cultura, jpara qué? Un exa-
men comparado, Océano, México, 2000.
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dades culturales en Latinoamérica alientan
procesos que van en una muy otra direccion:
aquella que sin esconder los riegos y contra-
dicciones del presente los asume pues sélo
con ellos puede construir futuro. De esto hay
muestras patentes en las comunidades indi-
genas, en sus procesos de apropiacion de
los cambios que presentan las fiestas o las
artesanias, y a través de los cuales las co-
munidades se apropian de una economia que
les agrede, o de una jurisprudencia que les
estandariza, para seguir trazando puentes
entre sus memorias y sus utopias. Asi lo de-
muestran la diversificacion y desarrollo de
la produccion artesanal en una abierta
interaccion con el disefio moderno y con cier-
tas logicas de las industrias culturales, el de-
sarrollo de un derecho consuetudinario indi-
gena cada dia mas abiertamente reconocido
por la normatividad nacional e internacional,
la existencia creciente de emisoras de radio
y television programadas y gestionadas por
las propias comunidades. O las jovenes co-
munidades urbanas que responden a nuevos
modos de estar juntos, a culturas que por
estar ligadas a estratagemas del mercado
transnacional de la television, del disco o del
video, no pueden ser subvaloradas en lo que
ellas implican de nuevos modos de percibir y
de narrar la identidad.

Y, en el cruce de las nuevas condiciones
en que funciona el Estado con la dinamica
cultural de las sociedades, se configuran dos
escenarios estratégicos: el de la integra-
cion regional y el de la descentralizacion de
lo nacional’. Las contradicciones latinoame-
ricanas que atraviesan y sostienen su
globalizada integracion desembocan asi de-
cisivamente en la pregunta por el peso que
las industrias culturales estan teniendo en ese
proceso, ya que las industrias culturales jue-
gan en el terreno estratégico de /as image-
nes que de si mismos se hacen estos pue-
blos y con las que se hacen reconocer de
los demas. Al obedecer casi unicamente al
interés privado, la integracion latinoamerica-
na que dinamizan las industrias culturales se
ve lastrada por un movimiento creciente de
neutralizacion y borramiento de las sefias de
identidad regionales y locales, que responde
a la acelerada conformacion y reforzamiento

de poderosos conglomerados multimediales
y transnacionales que manejan a su antojo y
conveniencia, en unos casos la defensa inte-
resada del proteccionismo sobre la produc-
cion cultural nacional, y en otros, la apologia
de los flujos globales. Y en ese complejo cua-

* R.Bayardo, R. y Lacarrieu, M. (Comp.), Globali-
zacion e identidad cultural, Ciccus, Buenos Aires,
1997; Mato, D. (Coord.) ,Estudios latinoamerica-
nos sobre cultura v transformaciones sociales en
tiempos de globalizacion, Vols. 1 y 11, Clacso, Bue-
nos Aires,2001; Mato, D. (Coord.), Politicas de
identidades y diferencias sociales en tiempos de glo-
balizacion, Faces/UCV, Caracas, 2003,
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dro de tensiones los Estados no parecen per-
cibir su decisivo papel: concentrados en pre-
servar patrimonios y promover las artes de
élite, las politicas culturales de los Estados
contindan desconociendo regionalmente la
importancia de las industrias audiovisuales
y electronicas en la cultura cotidiana de las
mayorias y la estratégica necesidad de un
mercado audiovisual e informatico iberoame-
ricano. Anclados en una concepcion basi-
camente preservacionista de la identidad, y
en una practica desarticulacion con respec-
to a lo que hacen las empresas y los grupos
independientes, ese “tercer sector” cada dia
mas denso, las politicas publicas contintian
mayoritariamente siendo complices del em-
pobrecimiento de la produccion enddgena y
de la desigual segmentacion de los consu-
mos culturales.

Identidades y flujos

La globalizacion exaspera y alucina las
identidades basicas, las que echan sus rai-
ces en los tiempos largos. Lo que hemos visto
en Sarajevo y Kosovo, es eso: una alucina-
cion de las identidades que luchan por ser
reconocidas pero cuyo “reconocimiento” se
halla peligrosamente ligado a la tendencia
de encerrarse sobre si mismas. También en
los paises democraticos se produce actual-
mente una fuerte exasperacion de las iden-
tidades, como la que se manifiesta en el tra-
to de enemigo que los ciudadanos de los
paises ricos dan a los inmigrantes llegados
del “sur”. Como si al caerse las fronteras,
que durante siglos demarcaron los diversos
mundos, las distintas ideologias politicas, los
diferentes universos culturales —por accion
conjunta de la légica tecnoecondémica y la
presion migratoria— hubieran quedado al
descubierto las contradicciones del discurso
universalista, de que tan orgulloso se ha sen-
tido Occidente. Y entonces cada cudl, cada
pais o comunidad de paises, cada grupo so-
cial y hasta cada individuo, necesitaran con-
jurar la amenaza que significa la cercania
del otro, de los otros, en todas sus formas y
figuras, rehaciendo la exclusion no solo en
la forma de fronteras sino de distancias
que vuelvan a poner “a cada cual en su si-

tio”. Pero en la profunda ambigiiedad del
revival identitario no habla solo la revancha,
ahi se abren camino otras voces alzadas
contra viejas exclusiones, y si el inicio de
muchos movimientos identitarios es de re-
accion y aislamiento también lo es su fun-
cionamiento como espacios de memoria y
solidaridad, y como lugares de refugio en los
que los individuos buscan una tradicion
moral desde la que se proyectan alternati-
vas comunitarias y libertarias, capaces in-
cluso de revertir el sentido mayoritariamente
excluyente que las redes tecnologicas tie-
nen para las mayorias, transformandolas en
potencial de enriquecimiento social y perso-
nal.

Entender esta transformacion en la
cultura nos esta exigiendo asumir que iden-
tidad significa e implica hoy dos dimensio-
nes diametralmente distintas, y hasta ahora
radicalmente opuestas. Pues hasta hace muy
poco decir identidad era hablar de raices,
de raigambre, territorio, y de tiempo lar-
go, de memoria simbolicamente densa. De
eso y solamente de eso estaba hecha la iden-
tidad. Pero decir identidad hoy implica tam-
bién —si no queremos condenarla al limbo
de una tradicion desconectada de las muta-
ciones perceptivas y expresivas del presen-
te— hablar de migraciones y movilidades,
de desanclaje e instantaneidad, de redes
y flujos. Antropologos ingleses han expre-
sado esa nueva identidad a través de la es-
pléndida imagen de moving roots, raices
moviles, o mejor de raices en movimiento.
Para muchos del imaginario substancialista
y dualista que todavia permean la antropo-
logia, la sociologia y hasta la historia como
disciplinas, esa metafora resultara inacep-
table, y sin embargo en ella se vislumbra al-
guna de las realidades mas fecundamente
desconcertantes del mundo que habitamos.
Pues como afirma el antropélogo catalan,
Eduard Delgado®, “sin raices no se puede
vivir, pero muchas raices impiden caminar”.

El nuevo imaginario relaciona la identi-
dad menos con esencias y mucho mas con

¢ E. Delgado “Cultura, territorio y globalizacion”,
en Martin-Barbero/Lopez (Coord.), Cultura y re-
gion, CES-Universidad Nacional, Bogota, 2000.
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trayectorias y relatos. Para lo cual la
polisemia en castellano del verbo contar se
torna largamente significativa. Contar sig-
nifica tanto narrar historias como ser teni-
dos en cuenta por los otros. Lo que entra-
fia que para ser reconocidos necesitamos
contar nuestro relato, pues no existe iden-
tidad sin narracion ya que ésta no es solo
expresiva sino constitutiva de lo que so-
mos’ Para que la pluralidad de las culturas
del mundo sea politicamente tenida en
cuenta es indispensable que la diversidad
de identidades pueda ser contada, narra-
da. Y ello tanto en cada uno de sus idio-
mas como en el lenguaje multimedial que
hoy los atraviesa mediante el doble movi-
miento de las traducciones —de lo oral a
lo escrito, a lo audiovisual, a lo hipertextual—
y de las hibridaciones, esto es de una
interculturalidad en la que las dinamicas de
la economia y la cultura-mundo movilizan no
solo la heterogeneidad de los grupos y su
readecuacion a las presiones de lo global sino
la coexistencia al interior de una misma so-
ciedad de codigos y relatos muy diversos,
conmocionando asi la experiencia que hasta
ahora teniamos de identidad. Lo que la
globalizacion pone en juego no es sélo una
mayor circulacion de productos sino una
rearticulacion profunda de las relaciones
entre culturas y entre paises, mediante una
descentralizacion que concentra el poder
econdémico y una des-territorializacion que
hibrida las culturas.

Lo complicado de la estructura narrati-
va de las identidades es que hoy dia ella se
halla trenzada y entretejida a una diversidad
de lenguajes, codigos y medios que, si de un
lado son hegemonizados y rentabilizados por
légicas de mercado, de otro abren posibili-
dades de subvertir esas mismas logicas a
partir de las dindmicas y los usos sociales
que del arte y de la técnica llevan a cabo las
redes culturales. Por mas que los apocalip-
ticos —del tltimo Popper a Sartori— atronen
con sus lugubres trompetas nuestros ya fati-
gados oidos, la verdad es que la densidad de
las visualidades y sonoridades de las redes
no responde solo a los intereses del merca-
do y a una supuesta “decadencia moral”, sino
que son también el lugar de emergencia de
un nuevo tejido social y un nuevo espacio

publico. Ahi esta el Foro Social-Mundial de
Porto Alegre subvirtiendo el sentido que el
mercado capitalista quiere dar a internet, y
contandonos por esa misma red los extre-
mos a que estd llegando la desigualdad en el
mundo. Mientras Microsoft y otros buscan
monopolizar las redes, montones de gente,
que conforman en si mismas una minoria
estadistica para la poblacion del planeta, cons-
tituyen también una voz disidente con pre-
sencia mundial cada dia mas incoémoda al
sistema y mas aglutinante de luchas y bus-
quedas sociales, de puesta en comun de
experiencias sociales, artisticas y politicas.

Tecnicidades e informacion

La posibilidad de comprender la enver-
gadura de las actuales transformaciones tec-
nologicas pasa paradojicamente por la no re-
duccion de los cambios socioculturales a su
dimension tecnoldgica dejando por fuera lo
que socialmente se produce, esto es, como
si todo lo demas fuera mero efecto de lo téc-
nico. Pues lo que la presencia de las TIC
(tecnologias de informacion y comunicacion)
esta produciendo hoy a lo largo y ancho del
mundo no es comprensible, ni proyectable po-
liticamente mas que a partir de una vision
integral capaz de ubicar los efectos y las
potencialidades de las tecnologias en el
entorno de los procesos de desarrollo eco-
nomico-social y de las practicas de partici-
pacion democratica. Movidas y orientadas
exclusivamente —durante los afios 90— por
el sector de los grandes conglomerados eco-
nomicos las TIC han tomado un rumbo radi-
calmente diferente en los paises mas ricos
que en la inmensa mayoria de paises que con-
forman el mundo empobrecido y subdesa-
rrollado de Latinoamérica, Africa y Asia: ac-
tualmente casi el 70% de los usuarios de re-
des digitales residen en los Estados Unidos y
Europa; al mismo tiempo que en los paises

’ A ese respecto, ver Bhabha, Homi K. (Ed.), Nation
and narration, Routledge, London, 1977; Marinas,
José Miguel, “La identidad contada”, en Destinos
del relato al fin del milenio, pp. 66-73, archivos de
la Filmoteca, Valencia, 1995.
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mas grandes y economicamente fuertes del
mundo pobre las oportunidades de conec-
tarse a las redes ofrecen el indice de des-
igualdad mas brutal: segun proyecciones de
la Cepal, “‘en el afio 2004 el grupo de ingre-
sos mas altos en Brasil alcanzaria una tasa
de conectividad del 82% mientras que la tasa
nacional seria de solo 12%™. La “brecha
digital” es en realidad una brecha social,
o0 sea, no remite a un mero efecto de la tec-
nologia digital sino a una organizacion de la
sociedad que impide a la mayoria acceder y
apropiarse tanto fisica, como economica y
mentalmente, de las TIC.

Lo anterior no puede sin embargo impe-
dirnos asumir el hecho de que la informa-
cion se ha convertido en un nuevo para-
digma de organizacion de la sociedad.
Pues la informacion constituye hoy el va-
lor agregado por antonomasia, ya sea:

—incorporada a los productos en su
composicion material, en su “forma™ o en
su transformacion genética;

—-.*'m'mylm‘adu (7] !l'.?.\> [}J'{){'l‘.’.\'!l.\' t!(.’ {?}'U—
duccion en la “fabrica flexible™ que organi-
zan los flujos informacionales de invencion,
programacion y evaluacion, en la circulacion
de las mercancias y la funcion del marke-
ting;

— convertida ella misma en produc-
to que se halla en la base de la llamada *eco-
nomia informacional’”: el mercado de bienes
digitales que enlaza cada dia mas velozmente
la produccion con la circulacion de conoci-
miento y de cultura.

Pero esa hipervaloracion de la informa-
cion no puede ser apreciada en su justo va-
lor mas que conectandola, a la vez, con la
devaluacion que hoy sufren los saberes tra-
dicionales no informatizables, las formas de
trabajo “informales™ (0 sea que no son 0 no
estan in-formadas), las estrategias campe-
sinas de supervivencia, las experiencias de
vida en los inmigrantes, la memoria cultural
de los ancianos, etc.; y con el surgimiento
de nuevos derechos de los ciudadanos: que
van del acceso a la informacion no sélo
como receptores sino también como produc-
tores. Al derecho a un flujo equilibrado
de informacion entre regiones del mundo y

entre paises de una misma region, como
Latinoamérica. El reconocimiento de esos
nuevos derechos tiene a la base e/ valor que
el conocimiento ha adquirido en la *so-
ciedad-red” como bien publico.

— Primordial: *Se trata de una socie-
dad en la que las condiciones de generacion
de conocimiento y procesamiento de infor-
macion han sido sustancialmente alteradas
por una revolucion tecnologica centrada so-
bre el procesamiento de informacion, la ge-
neracion del conocimiento y las tecnologias
de la informacion. Esto no quiere decir que
la tecnologia sea lo que determine sino que
se constituye un paradigma de un nuevo tipo
en el que todos los procesos de la sociedad,
de la politica, la guerra, la economia, pa-
san a verse afectados por la capacidad de

* Cepal, hup://www.cepal.cl/publicaciones/Desa-

rrolloProductivo/1V/LCG2195Rev1 P/leg2195¢2.pdff
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procesar y distribuir informacion de for-
ma ubicua en el conjunto de la actividad
humana’™. A su vez, ese nuevo paradigma
alienta un proceso de conversion del co-
nocimiento en tecnociencia, que impulsa
una creciente hiperespecializacion de los
saberes y la conversion de la investigacion
cientifica en ingrediente altamente estraté-
gico del complejo tecnoindustrial: desde el
estudio del genoma humano hasta la produc-
cion de trasgénicos la investigacion moviliza
hoy gigantescos capitales de empresas
globales que alientan la complicidad entre
investigacion cientifica y operacion comer-
cial. El derecho de los ciudadanos a /la co-
municacion publica del conocimiento se
torna aun mas decisivo en las nuevas condi-
ciones de hegemonia tecnologica del saber
y de las presiones mercantiles sobre el pro-
ceso mismo de su produccion y circulacion.
Lo que se busca salvaguardar es, al mismo
tiempo, el derecho a que la sociedad pueda
seguir contando con ese ofro conocimiento
que proviene de los saberes de experiencia
social, y el derecho a que todo lo que con-
cierne a las opciones y decisiones sobre de-
sarrollo e inversion en investigacion cientifi-
ca y tecnologica pueda ser objeto de infor-
macion y debate publicos.

Un somero diagnostico nos da las si-
guientes tendencias como rasgos predomi-
nantes:

— Como en ninguin otro campo, en el
del desarrollo tecnoldgico de las comunica-
ciones, la ausencia mediadora del Estado ha
dejado ya efectos especialmente perniciosos.
Pues la reconfiguracion del Estado impues-
ta por la globalizacion le ha hecho pasar de
unas politicas legalistas y voluntaristas en
comunicacion y cultura —las de los afios se-
tenta y ochenta— a la mas pura y dura
desregulacion que deja libre al mercado para
marcar las logicas y las dindamicas de la trans-
formacion de los medios de comunicacion y
las tecnologias informaticas. Con un agra-
vante, que mientras eso sucede en el plano
de los grandes medios, el Estado regula has-
ta el extremo a los pequeiios, como las emi-
soras de radio y las televisiones locales y co-
munitarias, multiplicando las trabas legales a
su funcionamiento y expansion.

— Esa desregulacion se ha traducido en
una ausencia casi completa de politicas
publicas —tanto en el ambito nacional como
latinoamericano— en la implantacion y orien-
tacion de las nuevas TIC durante los afios
90, y solamente en los tltimos dos afios co-
mienzan a aparecer iniciativas publicas que
vayan mas alla de la mera reparticion politi-
ca y del aprovechamiento econémico de las
frecuencias en telefonia moévil o en las de
banda ancha.

— El desarrollo de las redes digitales se
halla ademas marcado todavia en Lati-
noamérica por una concepcion altamente
instrumental —esto es, no cultural ni ciuda-
dana— que esta impidiendo insertarlas en los
planes nacionales de desarrollo nacional y de
democratizacion local, ignorando asi que lo
que hay que privilegiar no son las tecnolo-
gias de punta sino aquellos tipos de servicios
que mejor respondan a las necesidades de
las colectividades locales y potencien en
mayor grado su creatividad cultural, que es
lo que puede reforzar los lazos comunitarios.

— La poca o nula interaccion de la es-
cuela publica con los actuales desarrollos
de las tecnologias digitales, que estan
reconfigurando profundamente tanto los
modos de produccion, de circulacion del co-
nocimiento y de los aprendizajes, como los
mapas laborales y profesionales. Pues los
cambios mas de fondo que acarrea la socie-
dad de la informacion tienen justamente que
ver con transformaciones en las condiciones
de existencia del trabajador y en el nuevo
sentido del trabajo, ambos ligados estrecha-
mente al campo de la educacion: nuevas des-
trezas mentales requeridas por los nuevos
oficios, nuevas modalidades de aprendizaje
formales y no formales, nuevas formas de
relacion entre trabajo y juego, entre el espa-
cio doméstico y el lugar de trabajo.

A partir de ese somero diagnostico pen-
samos que las mutaciones culturales que
entraiian los cambios en la comunicacion

? Castells, Manuel, La galaxia internet. Reflexiones
sobre internet, empresa y sociedad, Areté, Madrid,
2001.
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v la informacion exigen de nuestros paises
la construccion de un nuevo pacto social
ya que lo que ahi esta en juego son nuevos
modelos de sociedad. Lo que quiero decir
es que ¢ste tiene que ser un ambito primor-
dial de accion publica, y por lo tanto no pue-
de hacer parte de las politicas coyunturales
de un gobierno sino que debe hacer parte de
verdadera politicas de Estado a largo pla-
zo. Para lo cual se hace necesario que los
Estados asuman que la Informacion y la
Comunicacion configuran hoy un sector de
los Servicios Publicos tan estratégico so-
cialmente como los servicios de salud y edu-
cacion, y asi deberia empezar aparecer en
los documentos de politica nacional con nom-
bre propio, el de Servicio Publico de In-
formacion y Comunicacion.

La implementacion de ese nuevo servi-
cio publico debe ser conducida por los go-
biernos en estrecha coordinacion con la em-
presa privada y la sociedad civil, incorpo-
rando a todos los actores involucrados en el
proceso de desarrollo de /a sociedad de la
informacion en cada pais y en la region. Y
para que haya una estrecha colaboracion
entre los organismos y los programas publi-
cos, el sector privado, la sociedad civil y las
instituciones académicas, la Cepal propone
como indispensable que a la cabeza se halle
un organo coordinador con capacidades
decisorias de rango ministerial.

Pero asi como a la base material de la
insercion en la sociedad de la informacion
se hallan unas infraestructuras técnicas,
para apropiarse de los beneficios procurados
por las TIC nuestros paises, van a requerir
dotarse de una nueva base cultural que po-
sibilite el acceso real de las mayorias a los
diversos usos de las TIC y a su produccion
creativa. Proporcionar a nuestras socieda-
des latinoamericanas en su conjunto esa
base cultural va a requerir de un proyecto
tan exigente, y de tanto o mayor empefio,
que la dotacion de infraestructuras mate-
riales. Hemos denominado a ese proyecto
alfabetizacion virtual'®, y la entendemos
conformada por el conjunto de destrezas
mentales, habitos operacionales y talante
interactivo sin los cuales la presencia de
las tecnologias entre la mayoria de la pobla-

cion sera desaprovechada, o pervertida por
el usufructo que de ella hace una minoria
en su particular beneficio. Axial como en
otro momento de su historia toda, en
Latinoamérica se dio como proyecto social
basico la alfabetizacion de adultos, axial aho-
ra nuestras sociedades se hallan necesita-
das de un nuevo proyecto de afabetizacion
virtual, no de un grupo social particular sino
del conjunto de la poblacion, desde los nifios
a los ancianos, desde las comunidades urba-
nas a las rurales y aun las indigenas, los tra-
bajadores y los desempleados, los desplaza-
dos y los discapacitados.

Se trata de una alfabetizacion cuya prin-
cipal peculiaridad reside en ser interactiva,
en la que el aprendizaje se realiza mediante
el proceso mismo de uso de la tecnologia.
Un uso que puede y, en ciertos casos, debe-
ra ser orientado, pero que en ningun caso
puede ser suplido por meros conocimientos
convencionales. Hay sin duda una conver-
gencia a establecer entre alfabetizacion le-
trada y alfabetizacion virtual, de manera
que aquella sea integrada a ésta como fac-
tor dinamizador de los procesos pero a
sabiendas de que /a cultura virtual reordena
las mediaciones simbolicas sobre las que
pivota la cultura letrada al replantear no po-
cas de las demarcaciones espacio-tempora-
les que ésta supone. Navegar es también
leer pero no de izquierda a derecha ni de
arriba abajo, ni siguiendo la secuencia de las
paginas, sino atravesando textos, imagenes,
sonidos, conectados entre si por muy diver-
sos modos de articulacion, simulacion, mo-
delado, juego. Modos esos de articulacion
virtual cuya habilidades hacen parte indis-
pensable de los saberes que requieren cada
dia con mayor frecuencia los mundos labo-
ral y cultural.

Bogota, abril de 2004

19 Martin-Barbero, J., Cultura y nuevas mediacio-
nes tecnologicas, CAB, Bogota, 2003.
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La comunicacion hoy

Ana Maria Miralles Castellanos

La idea de pensar en los
principales problemas y retos de
la comunicacion hoy constituye
en si misma un desafio. ;Como
no va a serlo cuando se supone
que entramos a pasos gigantes-
cos en la sociedad de la infor-
macion y que nuestras socieda-
des estan atravesadas por la
“transparencia” de la publicidad
y la comunicacion? ;Como no
cuando hoy todo es sondeable
y hasta los aspectos mas inti-
mos de la vida de las personas
aparecen en las pantallas de la
television? ;Como no lo es
cuando la sensacion que nos
deja la permanente conexion
por medio de internet es la de
la ilusion comunicativa? ;Como
pues plantear los problemas de
la comunicacion actualmente
sin entrar en conflicto con la ce-
lebracion anticipada de quicnes
realmente creen estar en la so-
ciedad de la informacion?

Esta aparente omnipresen-
cia de la comunicacion en las sociedades
contemporaneas esconde una trampa: la
excesiva visibilidad de la comunicacion es
al mismo tiempo el mayor sintoma de su
ausencia. Por eso quiero plantear que qui-
zas el principal problema de la comunica-
cion hoy es que no es democritica. Con ello
me refiero a que aquella version de la de-

mocracia que es definida a par-
tir de su tejido comunicativo pa-
rece estar todavia muy lejos. La
instrumentalizacion de la comu-
nicacion medidtica y propagan-
distica obnubila los aportes de la
comunicacion a la construccion
de una verdadera cultura demo-
cratica, entendida en términos de
una opinion publica que no es ya
mas el botin de guerra de los po-
liticos y de los medios, sino que
obedece a la logicas del debate
publico en el que el demos par-
ticipa de manera activa.

Pero la comunicacion es hoy
uno de los mejores negocios y
por ello esta al servicio de los
poderosos. Aqui y alla los em-
presarios de los medios de co-
municacion defienden sus fue-
ros frente a la propuesta de una
comunicacion mas social ampa-
rada por nuevas leyes de radio
y television. El principio de la li-
bre empresa se defiende con
mas ahinco que el de la libertad
de expresion, sobre el cual se hacen no po-
cas concesiones a nombre de un mal llama-
do interés general, que se concreta facilmente
en asuntos de seguridad nacional o lucha
contra el terrorismo. La comunicacion gu-
bernamental ha confundido la gobernabilidad
con la imagen y la estrategia publicitaria. Si
las ciudades son empresas y su forma predi-
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lecta de comunicacion con la sociedad es el
lenguaje de la publicidad, ;del otro lado qué
tenemos?: clientes y no ciudadanos. No se
trata solamente de que la sociedad de mer-
cado sea actualmente el modelo hegemoni-
co, es que parece que el mercadeo sustituy6
a la comunicacion. Asi como pasa con las
estrellas en los agujeros negros, el merca-
deo intenta devorar, no sin algunas resisten-
cias, las logicas de la comunicacion. Todo es
vendible y todo es comprable con un buen
“plan de comunicacion”. Los comunicadores
renuncian a cualquier posibilidad de incidir
en los destinos de la democracia. La comu-
nicacion, lo han dicho algunos, es vacia. Por
eso acaban de mercenarios de las causas
mas contradictorias pues la vaciedad de la
comunicacion les permite ponerse al servi-
cio de quien tenga definidas sus necesida-
des comunicativas, aunque los contenidos ex-
plicitos sean construidos en otros territorios.

(Como se relacionan comunicacion y de-
mocracia? ; Es la comunicacion un discurso,
es un procedimiento? Indudablemente es una
forma de lectura de la realidad y como tal un
discurso que se mueve en el terreno de lo
simbolico, de los imaginarios. El grado de in-
tervencion de la comunicacion esta regido
por la configuracion de percepciones sobre
la realidad re-construida por el discurso pe-
riodistico y moldeado por las estrategias de
comunicacion.

Pero también es un procedimiento, es una
logica que atraviesa las formas de interaccion
en diferentes niveles en el contexto social,
en el cual cabria preguntarse por ejemplo por
las formas que adquieren las relaciones en-
tre gobernantes y gobernados en los momen-
tos entre las elecciones, es decir, en el tra-
mite democratico de lo publico. Cuando se
habla de gestion democratica de lo pablico
se hace explicita referencia a la logica
comunicativa de esas relaciones mucho mas
alla de unas técnicas eficientes para mos-
trar la gestion de turno.

La logica comunicativa de esa relacion
identifica un modo de hacer lo publico me-
diante el intercambio y la dindmica politica
permanentes. En este sentido, la antropoliti-
ca que reclamaba Morin', es decir, una poli-

tica que esté pensada a escala humana, de-
mandaria una comunicacion que hiciera mas
cotidianos aunque quizas menos espectacu-
lares los asuntos politicos.

Esto nada tiene que ver con las perver-
sas tentativas de los medios por sustituir la
politica. Tras largos afos de desprestigiar la
politica, ademas de personalizarla y hacerla
un objeto de marketing, el periodismo creyo
haber conquistado un espacio regido por las
particulares categorias de percepcion que
delinean las rutinas profesionales y conver-
tirse asi en el nuevo lugar para el consenso,
para la sancion moral, para las distinciones
entre el bien y el mal, para seiialar el rumbo
de las sociedades por el simple acto de la
construccion de las noticias. Como bien lo
senalara Edurne Uriarte’, los medios son el
poder mismo.

Y habria que afiadir que se confunden
con el poder. Cuando se piensa en el tema
de los monopolios en el campo de la comuni-
cacion y de la produccion informativa , no se
puede mas que admitir que la concentracion
horizontal y vertical de medios de informa-
cion se traduce en una realidad: el entorno
informativo se vuelve totalitario. A pesar de
la existencia de leyes que “protegen” la acti-
vidad informativa, nos lo ha recordado
Sartori’, un sistema puede ser totalitario de-
bido a los efectos que produce el control de
los discursos por parte de la misma fuente.
La homogeneidad es un rasgo lamentable-
mente distintivo de la comunicacion en mu-
chas partes. El pensamiento unico arribo hace
un tiempo a los medios y lo hizo por la via de
la propiedad y por los efectos de campo* que
funcionan bajo el principio de la auto-
referencialidad del discurso periodistico. Es

' Morin, Edgar, “Fronteras de lo politico”, Revista
Foro, No. 31, Bogota, mayo de 1997, pp.17-18.

* Uriarte, Edurne, “La politica y el poder de los
medios”, Revista Leviatan, Madrid, 2000.

' Sartori, Giovanni, ;Qué es la democracia?,
Altamir, Bogota, 1994, pp. 65-67.

* Bourdieu, Pierre, Sobre la television, Anagrama,
Barcelona, 1997, pp. 30-35.
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mas importante saber lo que hace la compe-
tencia que trabajar con criterios de responsa-
bilidad politica y social, en torno a lo publico.

En esta situacion, el principio del plura-
lismo es el mas afectado. A diferencia de
las necesidades del pluralismo en el campo
politico (de todas formas dificilmente
disociable del campo informativo) que per-
mite los disensos pero mantiene su preocu-
pacion central por el consenso, al pluralis-
mo informativo se le exige que sea mas ra-
dical: la funcién de la comunicacion y del
periodismo seria centralmente incorporar las
divergencias e incluso el conflicto sin la res-
ponsabilidad de llegar a los consensos. Pero
la realidad muestra que los medios hacen
visible los “consensos” sin que se haya
cumplido lo fundamental, es decir,
abrir el abanico de todas las vi-
siones posibles sobre los te-
mas en condiciones de plu-
ralismo. Por eso es que el pe-
riodismo no puede sustituir a
la politica. Su funcién es re-
flejar los disensos, no nece-
sariamente construir los con-
sensos. Y los disensos se re-
flejan porque la naturaleza de
la opinion publica es la polé-
mica, el debate y la funcién
de los medios es alimentar y
dar espacios a las corrientes
de opinion.

Temas y modas

Los debates sobre la so-
ciedad de la informacion, al
menos en el nivel institucional, han estado
marcados por la discusion sobre las tecno-
logias. La brecha Norte-Sur se evidencid
una vez mas en la cumbre de Ginebra en
diciembre de 2003. El mundo desarrollado
se ocupo de los avances tecnoldgicos, la
conectividad y la tecnologia digital, mientras
para el mundo en desarrollo los asuntos vi-
tales todavia pasan por la educacion, la dis-
ponibilidad de redes de conexion telefonica
o el acceso universal a la informacion.
(Como puede salir una agenda tnica, una

doctrina de la sociedad de la informacion cuan-
do la desigualdad de condiciones es tan gran-
de? ;Qué se agazapa detras de la consigna
de la sociedad de la informacion? No fue en
Ginebra en donde se revelo el secreto. Qui-
zas tampoco lo sea Tunez en el 2005.

En cualquier caso, quizas una de las verda-
des que ha salido a flote es que la linea entre el
mundo desarrollado y el mundo en desarrollo
es el de las tecnologias y asi un nuevo paradig-
ma se legitima, dejando de lado asuntos pen-
dientes sin los cuales la sociedad de la informa-
cion sera una ilusion que quizas para algunos
signifique un excelente negocio.

:De qué sirven tecnologias de puntassi la

calidad de los contenidos sigue siendo tan po-
bre? jPobre a rabiar! Es inevitable recordar
a Lippmann, quien ademas de que en general
consideraba que la teoria democratica pide
demasiado a los ciudadanos sobre
los asuntos publicos, pensaba
que la prensa no sélo contri-
buia a los males de la opinién
publica sino que vaticinaba
que los periodicos siempre
fracasarian, dada la natura-
leza estereotipada de las no-
ticias, en el intento de inter-
pretar la vida publica y hacer
que los ciudadanos se orien-
taran a partir del discurso de
los periddicos®.

Una revision a simple vis-
ta de los textos de formacion
periodistica genera un pesi-
mismo como el de Lippmann. Los libros con
los que especificamente se enseiia el perio-
dismo son de una liviandad evidente, que no
se relaciona con las profundas responsabili-
dades que entraiia la construccion de la de-
mocracia desde las actividades informativas
y de comunicacion. Por eso no es de extra-
fiar que uno de los principales asuntos a dis-
cutir sea el de las formas de construccion de
la agenda en los medios de comunicacion. La

* Lippmann, Walter, Public Opinion, Nueva
York, Free Press Paperbacks, 1997, Parte 7, pp.
201-230.
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decision sobre lo que es noticia en el panora-
ma del acontecer esta marcada por una fra-
gilidad azarosa. Lo importante para los me-
dios no necesariamente coincide con lo so-
cial y politicamente relevante. De ahi el pro-
blema de las agendas y el hecho de que ese
sea uno de los nudos conflictivos de la lla-
mada comunicacion politica: la disputa entre
agendas divergentes, asimétricas y con dis-
tintas legitimidades. La mayor legitimidad no
se correlaciona necesariamente con una ma-
yor presencia en el espacio publico. Es justo
lo que ocurre con los medios: la presencia de
su agenda es inversamente proporcional a la
legitimidad de su origen. El llamado por
Wolton® “eslabon débil” de la comunicacion
politica triunfa en el espacio publico en vir-

tud de la permanente exposicion, de una visi-
bilidad que hace facilmente asimilable el dis-
curso de la informacion periodistica. La sim-
plicidad triunfa ahora incluso en la academia.

La reflexion sobre la agenda ocupa hoy
un lugar importante para la democracia. Por
un lado, porque representa un cierto sentido
del consenso. Aunque la paradoja demo-
cratica sea para Mouffe’ justamente la im-
posibilidad de eliminar los antagonismos y mo-
verse permanentemente en la cuerda floja del
conflicto a partir de la figura del adversario,
lo cual haria de los consensos una vision no
solamente poco realista sino demasiado cla-
sica para leer el entorno contemporaneo, in-
dudablemente el paradigma del consenso
mantiene en parte su vigencia. La comuni-
cacion incluso jugaria ahi un rol clave en la
visibilizacion constante del conflicto que no
supone necesariamente la disolucion de la
sociedad sino la incorporacion medidtica de
ese pluralismo agonistico que propone
Mouffe.

Sin embargo, no podemos dejar de con-
siderar que aunque clasica, la vision sobre la
agenda en este primer sentido, apunta a con-
servar la esperanza de un posible acuerdo.
El fantasma de la agenda compartida ronda
por los recovecos del espacio publico. No
obstante, en un segundo sentido, la reflexion
sobre la agenda invitaria a pensar justamen-
te en lo contrario, en las agendas y en su dis-
paridad. La pugna central radica en la asi-
metria de las oportunidades que tienen los
diferentes actores para instalar temas en el
espacio publico. Surge entonces la pregunta:
(instalar hoy temas en la agenda publica pasa
por el criterio reduccionista de lo que es noti-
cia y debe por lo tanto amoldarse a sus exi-
gencias? ;Conquistar el espacio publico con
el abanico de demandas y reivindicaciones
significa adoptar el lenguaje de la comunica-
cion y hasta del marketing?

En su reflexion Sobre la television,
Bourdieu nos recuerda como cotidianamente
® Wolton, Dominique, “Los medios, eslabon débil
de la politica™, en El nuevo espacio publico, Jean
Marc Ferry y otros, Gedisa, Barcelona, 1992.

" Mouffe, Chantal, La paradoja democratica,
Gedisa, Barcelona, 2003, pp. 19-32.
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los medios construyen expertos y elevan a
la categoria de intelectuales mediaticos (I¢a-
se, a la altura de los medios y del consumo
de masas) a personajes sin ninguna respe-
tabilidad en el campo académico®. El triptico
periodistas-expertos-politicos contribuye asi
a colocar los temas de agenda llamados a
tener repercusion en la sociedad. No es que
nos digan exactamente como pensar sino
sobre qué pensar. Y entre tanto, ;jqué pasa
con laagenda de la ciudadania? ; Donde exis-
te, como se configura? Los primeros norte-
americanos que comenzaron a practicar el
periodismo publico sustentaron su propues-
ta en la diferencia de temas de agenda de
los medios y los intereses de los ciudada-
nos. Lo mas interesante es que lo hicieron
con los mismos procedimientos utilizados
para demostrar la famosa teoria de la “agen-
da setting”: la encuesta. Por medio de este
instrumento demostraron la discrepancia pro-
funda de los temas de agenda entre los ciu-
dadanos y los medios de comunicacion.

Pero eso no es todo. La homogeneidad
aplastante de la agenda informativa, las con-
diciones totalitarias de su produccion aca-
ban provocando que a través de otros cir-
cuitos, por lo general no mediaticos, explo-
ten literalmente otro tipo de demandas y en-
tren en contradiccion con los temas domi-
nantes de la politica y del periodismo. Los
contrapublicos de los que ha hablado Fraser’
son la mejor prueba de la respuesta a la
invisibilizacion politico-mediatica. Los
contrapublicos se caracterizan por ser pl-
blicos subalternos, no reconocidos por la es-
fera publica central y sin embargo, han cons-
truido su propio discurso paralelo al de los
publicos reconocidos, en donde inventan y
hacen circular contradiscursos sobre sus
identidades, intereses y necesidades. Surgen
en respuesta a exclusiones dentro de los pu-
blicos dominantes, pero aspiran a difundir su
discurso en espacios mas amplios.

La nocion de pseudorealidad se pro-
duce justamente cuando la mayor parte de
los medios de comunicacion coinciden en las
mismas “verdades” y las imponen como un
unico sentido de realidad. Asi, la espiral del
silencio que planteo6 tan acertadamente
Elisabeth Noelle Neumann, lo que hace es

catapultar la emergencia de nutcleos duros
que se resisten al silenciamiento. Estos nu-
cleos se construyen por lo general en circui-
tos al margen de los medios y esperan el
momento adecuado para dar el salto a lo
politico-mediatico.

Los retos de la comunicacion

Sin el animo de exhaustividad diria que
son tres basicamente los retos de la comu-
nicacion en la actualidad: contribuir a la cons-
truccion de espacio publico, a la formacion
de ciudadania y desarrollar estrategias al-
ternativas para pensar el problema de la
agenda.

Desde hace un tiempo se venia afirman-
do que los medios de comunicacion son el
agora o la nueva plaza publica, lo cual no ha
pasado de ser mas que una metafora un poco
forzada. La dramatica confusion entre lo pu-
blico y lo publicable permitié que se acepta-
ra muy a la ligera esta expresion, despojan-
dola de toda connotacién y responsabilidad
politicas. La varita magica de los medios con-
vertia al sapo en principe con solo tocarlo
con sus camaras y micréfonos.

Por lo tanto aqui el reto es doble: por un
lado se trata de pensar en la contribucion
del periodismo a la creacion o ensanchamien-
to del espacio publico, y por otro, se trata de
pensar los medios como escenarios para el
debate publico con las exigencias propias de
la cultura de masas caracterizada por la
amplia presencia de los medios de comuni-
cacion en la vida de la gente.

En el primer caso los medios deben co-
menzar por resituar el papel de la politica.
Es mas: deben resituarse ellos mismos fren-
te a la politica. Después de haber contribui-
do con tanto entusiasmo a su descrédito, fi-
nalmente el periodismo debe reconocer que
por ejemplo los partidos politicos son las mas

* Op.cit., Capitulo 2.

? Fraser, Nancy, lustitia interrupta, “*Reflexiones
criticas desde la posicion postsocialista”, Bogota,
1997, Universidad de los Andes.
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importantes de las instancias mediadoras de
la institucionalidad democratica. Seriamen-
te, el periodismo debe reflexionar sobre lo que
significa lo que alguna vez llamé Ludolfo
Paramio la crisis de la politica y su
refundacion democratica' y renunciar al
por fortuna efimero papel que los medios ve-
nian jugando en la construccion de candida-
tos y politicos mediaticos. La puerta giratoria
entre la politica y el periodismo no solamente
plantea problemas éticos sino de practica po-
litica, eso ha quedado demostrado. Los can-
didatos sin partido o “independientes™ —lo
cual es verdaderamente absurdo tratandose
de politica— no solamente han exhibido to-
das sus ignorancias para gestionar lo publico
sino que han contribuido a atomizar todavia
mas el desbarajustado mapa de la politica.

La comunicacion tiene por lo tanto aho-
ra la responsabilidad de dejar atras la confu-
sion entre unos partidos obsoletos que de-
ben cambiar pero también deben seguir exis-
tiendo y la propuesta implicita de desapari-
cion de los partidos. Las estrategias infor-
mativas y de comunicacion deberian
enfilarse hacia un debate publico transparente
sobre la actual situacion de los partidos, for-
talecer su informacion sobre las corrientes
de opinion divergentes que supone la exis-
tencia de diferentes apuestas politicas y con-
tribuir a la modernizacion de los partidos
mediante la visibilidad permanente de sus
debates y propuestas. Podrian ir incluso mas
lejos: proponerles debates a esos partidos
para que retomen la senda de las diferen-
cias ideologicas. Mouffe'" llama la atencion
sobre los peligros de la anulacion de las dife-
rencias entre la izquierda y la derecha que
nos propone el nuevo centro politico. En
Colombia el triunfo de la izquierda en la al-
caldia de Bogoté y de otros candidatos afi-
nes en ciudades principales del pais deberia
permitir que el discurso periodistico por pri-
mera vez reconozca y aliente esas diferen-
cias de opinion en lugar de polarizar los ani-
mos o montarse ciegamente en el tren
uribista. Colombia vive un momento apro-
piado para afrontar con madurez politica lo
que ya fue refrendado en las urnas. Es logi-
co esperar que los medios de comunicacion
estén a la altura del reto.

En cuanto a la disposicion de los medios
como escenarios para el debate publico, es
una consecuencia de resituarse ante la poli-
tica. Significa que nuevos actores podrian cir-
cular sus mensajes por los medios y que ade-
mas éstos no serian tan timoratos a la hora
de aceptar que uno de sus principales come-
tidos es el de alimentar la polémica publica,
no a través del escandalo estilo tornado que
revienta un dia y muere a la semana siguien-
te después de dejar unos cuantos heridos a
su paso, sino por medio de la controversia
sostenida sobre los temas mds importantes
de las agendas. Siempre ha sido facil reco-
nocer que los medios han tenido la habilidad
de lograr la atencion sobre ciertos asuntos,
pero han sido incompetentes para sostener
las controversias. En ocasiones, cuando lo-
gran sostener un tema por un tiempo inusita-
do su tnica estrategia narrativa ha adoptado
la forma de la telenovela. Aunque la
telenovela en Colombia, y en general los gé-
neros de ficcion, han sabido a veces explicar
mejor la realidad del pais que los propios no-
ticieros, como lo han sustentado Jestis Mar-
tin-Barbero y German Rey'?, cuando los
géneros informativos adoptan ese lenguaje,
como en el caso del proceso 8000, lo que
han producido es la desactivacion del debate
publico y propiciado las miradas curiosas y
livianas sobre los temas.

Me atrevo afirmar que no habria hoy lu-
gar mas publico para un debate publico que
los medios de comunicacion. Ello requiere
pasar de la cultura del secreto a la cultura de
la informacion. Pero también ese resituarse
frente a la politica y lo politico, supone pensar
a fondo el tema de la comunicacion publica,
que mas all4 de los medios establezca verda-
deros sistemas de comunicacion entre gober-
nantes y gobernados y proporcione a la socie-

' Paramio, Ludolfo, “La crisis de la politica y su
refundacion democratica”, Revista Foro, No. 31,
mayo de 1997, Bogota, pp. 5-14.

" Op. cit., p. 23.

'* Martin-Barbero, Jestus y Rey, German, Los ejer-
cicios del ver, Gedisa, Barcelona, 1999.
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dad en general la necesaria circulacion de
mensajes y contra-mensajes que acaban ar-
ticulando la gramatica politica.

El segundo reto, el de la construccion
de ciudadania, esta correlacionado con las
estrategias para el ensanchamiento del es-
pacio publico. Desde que con optimismo y
pesimismo —apocalipticos e integrados— se
notificaron publicamente del arribo de la cul-
tura de masas, la incorporacion de la gente
del comun a la politica ha avanzado muy
poco. La cultura de masas significaba entre
otras cosas ensanchar el espacio publico po-
litico, mucho mas alla del sufragio universal,
hacia la construccion del sujeto politico y su
vinculacion a lo publico. La historia parece-
ria haberles dado la razén a los pesimistas:
hordas de ciudadanos irracionales, consumi-
dores de medios mas que de informaciones
politica y socialmente relevantes, apaticos
frente a lo politico, con niveles bajisimos de
competencia para la participacion ciudada-
na, parecerian configurar el perfil de esas
masas emergentes.

Sin embargo, desde que los movimien-
tos sociales, particularmente hacia la déca-
da de los afios 80, replantearon agendas por
medio de lo que se ha llamado la participa-
cion de la sociedad civil organizada, lo que
quedo demostrado es que los ciudadanos no
son apaticos ni incapaces. A partir de ahi,
han conquistado espacios en los medios de
comunicacion que antes no tenian, y lo que
es mejor, han desarrollado sus propias es-
trategias de comunicacion y algunos incluso
sus propios medios de comunicacion. El reto
de aqui en adelante es para mi como articu-
lar al ciudadano del comun al debate de lo
publico, es decir, a aquellos ciudadanos no
organizados. La clave que nos presentan
Park y Blumer' al categorizar los publicos
como atentos y activos, permite pensar en
los medios de comunicacion como construc-
tores de publicos. Seguir hablando a la masa
o al gran publico sera inevitable. Pero la
existencia de los publicos atentos, aquellos
que leen periddicos, escuchan radio, ven te-
levision o participan en foros en la web, pue-
den vincularse, como ya lo han hecho desde
el periodismo publico, al debate de los asun-
tos propios de la esfera publica.

Esto debera pasar por dejar atras la
consideracion de los ciudadanos como si es-
tuvieran en su minoria de edad. Indudable-
mente el nivel de las informaciones que po-
seen los ciudadanos tiene que elevarse y los
primeros que deben elevar su propio nivel
son los periodistas y los comunicadores. Esto
supone ir en contravia de la tendencia ac-
tual, la informacion /ight. La banalizacion es
realmente uno de los principales enemigos
en este terreno de la ciudadania. Aunque
paraddjicamente se le atribuye al interés de
la gente la ampliacion de los espacios livia-
nos en la comunicacion, a su lado conviven
practicas evidentemente violadoras de los
derechos humanos que, si los sistemas de
comunicacion publica, incluidos los medios
se lo preguntaran, descubririan que son vita-
les para la ciudadania. Rossana Reguillo'
sitta asi de manera radical el reto de los dere-
chos humanos en la comunicacion: “Una co-
municacion que realice los valores democra-

'* Citados por Vincent Price, Opinion publica, Pai-
dos, Buenos Aires, 1994, pp. 44-45.

' Reguillo, Rossana, “Derechos humanos y comu-
nicacion”, http://comunica.chasqui, p. 4.
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ticos, no es un problema de emisores y recep-
tores, ni de simulacros de representacion de
actores sociales en los distintos medios de
comunicacion. Lo que se juega en este deba-
te es la lucha por la legitimacion de la palabra
propia en el contexto de las multiples voces™.

Finalmente, el tercer reto: ;como
replantearse el tema de la agenda? La co-
municacion debe superar la idea de la agen-
da en singular y aceptar que por ejemplo si
bien su agenda convive con otras, el hecho
de que los medios sean el vehiculo mas efi-
caz para instalar los temas en el espacio pu-
blico, no tiene por qué hacer que se acabe
imponiendo la del periodismo. En esto con-
siste en esencia la nocion de servicio del ofi-
cio periodistico, en trabajar y en hacerse tam-
bién a un lado. Entonces la comunicacion
deberia incorporar en su lenguaje la nocion
de agendas plurales y en plural, aceptando
de paso el reto de la complejidad.

Por otra parte se deberian replantear los
modos en que hoy se construyen las agen-
das, particularmente las mediaticas. La rue-
da de prensa, el boletin, la asignacion de asun-
tos sin criterios y sin mayor debate en los

consejos editoriales de las salas de redac-
cion, se han prestado para la burocratizacion
de un oficio que es exactamente lo contra-
rio. La institucionalizacion de las tareas in-
formativas significo un avance, pero también
un retroceso porque de algin modo hizo es-
clerdtica la investigacion periodistica. En el
modelo predominante la noticia busca al pe-
riodista y no al contrario. Y finalmente, el
medio se reserva el derecho de admision.

Hoy lo que me parece que estd en juego
es la capacidad de la comunicacion para per-
mitir que una diversidad de actores constru-
yan sus agendas y las conecten con el espa-
cio publico. Comunicacion entendida aqui
como participacion ciudadana y como eje
articulador de esa participacion en el esce-
nario de debates publicos. Las grandes dis-
putas politicas y comunicativas de los alti-
mos aios, si lo examinamos con detenimiento,
han girado en torno al asunto de las agendas
y de las exclusiones. La profunda insatisfac-
cion comunicativa de nuestras sociedades
tiene que ver con la imposibilidad de hablar
desde si mismos en el nuevo panorama de
las identidades y conversar con otros en los
espacios sociales, no solamente como un pro-
blema de reconocimiento sino como un asunto
politico de tramitacion de las diferentes de-
mandas sociales que, volviendo al tema del
consenso, siguen con la mira puesta en el
escenario articulador de una politica conver-
tida en antropolitica.

Una nueva concepcion de las agendas
requiere también del disefio metodologico que
recicle o invente nuevas formas de construir
los temas y de posicionarlos en la esfera pu-
blica central.

Es posible que los retos de la comunica-
cion sean hoy muchos mas de los que he
seiialado en este articulo, pero en el fondo
todos se pueden resumir en uno solo: la co-
municacion tiene que reflexionar con urgen-
cia sobre su compromiso con la construc-
cion de cultura politica, porque sin ella los
pueblos seguiran sumidos en la ignorancia y
la opinion publica no pasara de ser una ente-
lequia con la cual se enredan la vida los es-
tudiantes de comunicacion y hacen negocio
las firmas que realizan sondeos.
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Carta a Pedro Santana

“Me queda la angustia de la
continuidad”

Orlando Fals Borda

Mi apreciado Pedro:

La invitacion tuya y de los colegas del Foro por Co-
lombia a cocelebrar el histérico nimero 50 de nuestra re-
vista, sumada a la generosa sugerencia de que yo mismo
escogiera la forma y el tema de mi expresion
congratulatoria, no podia dejarse de lado. A los lazos de
amistad contigo y con el grupo fundador desde los inicios
de la aventura en 1982, se han unido los fuertes vinculos
de la esperanza en las transformaciones sociales y politi-
cas que entonces vislumbrabamos.

Son mas de dos décadas de grandes eventos naciona-
les en los que hemos participado, muchas veces juntos,
otras distanciados, pero siempre mutuamente respetuo-
sos y ligados por valiosos ideales de trabajo con y para el
pueblo colombiano, del que quisimos aprehender su cien-
cia y apreciar su cultura. Esto, por viejas razones de casta
y estirpe, era en si mismo un proceso de alejamiento inte-
lectual y politico de nuestras tradiciones, en el que apenas
participaba una minoria preocupada, mayormente juvenil,
a la que perteneciamos quizas por la fuerza de los hechos,
a pesar de nosotros mismos y de la “neutral” herencia
educativa que habiamos recibido. Era una especie de
revolucion multimodal compuesta por violencias estruc-
turales y de sus efectos, que ha condicionado el tragi-
co sino de mi generacion. Pero aun asi, en tan dificiles
circunstancias, todos quisimos desarrollar aquella trans-
formacion radical y llevarla a buen puerto. Todavia no
hemos llegado.

‘@@obeoaooom“

Evaluar este intenso periodo de cambios en Colombia
—Ilos buenos y los malos—, podia haber sido tema ade-
cuado para mi contribucion. Tarea necesaria, sin duda.
Pero como sé€ que ti y nuestros colegas la han venido
haciendo con lucidez y constancia, decidi descartarla. Pen-
sé, en cambio, que podia ser mas atil y quizas interesante
hacer el raro ejercicio de autoexaminarme
hecho poco en publico, y mas para mis adentros—, sin
caer en narcisismos o en apologias autobiograficas, a la
luz de lo ocurrido en el periodo que estamos recordando.
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A ello se afiade el factor inevitable de la vejez, con mi
penultimo deseo de explicarme a mi mismo y a los demas,
antes de morir, como y por qué he actuado como lo he
hecho en el contexto regional, nacional e internacional.
Me lo ha inducido, en parte, la lectura de la autoevaluativa
carta de Julio Cortazar a Roberto Fernandez Retamar del
10 de mayo de 1967, reproducida hace poco a raiz del
vigésimo aniversario de la muerte de aquel prodigioso es-
critor. Y, como €l, yo también empiezo proclamandome
como “intelectual del Tercer Mundo™.

Lo universal y lo particular

Quiero hacer esta proclamacion de partida porque asi
me he sentido para tomar mis mas importantes decisiones
en los trabajos que he realizado: como del Sur del mundo,
latinoamericano, colombiano y costefio; y ultimamente tam-
bién como declarado tropical. Pero a diferencia de
Cortazar, cuya diafanidad argentina tuvo como referente
un concepto de universalidad demasiado impregnada, en
mi opinion, por Francia, su segunda patria, he tendido mas
bien a referenciar lo universal en las especificidades de
mis gentes y culturas, evitando convertirme en parroquial.
No fue siempre asi, en especial al comienzo de mi peri-
plo profesional. Porque cuando empecé a sentir las in-
congruencias de la llamada ““ciencia universal” aprendi-
da en el Norte al aplicarla a nuestro contexto regional,
hube de investigar y entender las raices ambientales e
historicas y las razones culturales del pueblo del comun
que pudieran aclarar aquellas incongruencias, con el fin
de ofrecer bases firmes para un cambio social que se ha
considerado indispensable.

Fue cuando empecé a denunciar el “colonialismo in-
telectual™ (1970) asi de derechas como de izquierdas, una
vertiente a la que accedieron luego colegas tan valiosos
como Anibal Quijano, Pablo Gonzalez Casanova, Enrique
Dussel, Arturo Escobar, Edgardo Lander y Boaventura
de Sousa Santos. Creo que esta autocritica ha sido justifi-
cada, con consecuencias de orientacion para mis trabajos
de campo y mis publicaciones. El redescubrimiento y
revaloracion del mundo tropical realizado en esta forma
con el eminente bidlogo Luis E. Mora Osejo (La supera-
cion del eurocentrismo, 2002, traducido ya a varios idio-
mas) ha sido, por estas razones, uno de mis grandes go-
ces recientes, que lamento no poder profundizar en el tiem-
po que me queda, porque me parece un reto contempora-
neo de la mayor trascendencia.

Quiza en este aspecto practico y contextual del cam-
bio, visto por un intelectual como yo, que he sido socidlogo
antes que novelista, mi intelecto se aleja un poco del mo-

delo de Cortazar y de escritores demasiado eurocéntricos:
he tratado de contestar el “para qué” del conocimiento en
su entorno especifico, de tal manera que viajara mas alla
del estilo ante todo descriptivo e imaginativo de los escri-

tores del hoom.

Siguiendo entonces a maestros como Galeano, Garcia
Marquez y Carpentier, traté de sumar la historia local a la
morfologia literaria. Y de Rayuela de Cortazar tomé la
metodologia polifénica que los lectores han observado en
mi Historia doble de la Costa (1979-1986). Estas deci-
siones sumatorias de disciplinas me han parecido adecua-
das, porque quise combinar también lo universal (canal B-
logos) con lo regional (canal A-mythos) sin perder el sa-
bor de lo propio que me brindaba la identidad cultural del
entorno. Y esta multihistoria sigue con vida (2" edicion,
2002).

Mi activismo politico

Lo anterior puede parecer suficiente para muchos es-
critores e investigadores, pero no lo fue para mi. El propo-
sito de casi todos mis trabajos ha sido claramente politico
en el buen sentido del concepto: queria informar y ense-
fiar sobre las realidades encontradas a través de investi-
gaciones interdisciplinarias en el terreno, con el fin de Ile-
var a los lectores, a las masas y a sus dirigentes a actitu-
des y actividades capaces de cambiar la injusta estructu-
ra social existente, especialmente en los campos. Asi con-
testaba el comprometedor “para qué”: para defender el
control y uso de tierras y aguas —con el elemento huma-
no—que han nutrido la vocacion historica y la identidad
cultural de nuestros pueblos, hoy amenazados por ALCAS
y TLCs, lo cual es estratégico para la sobrevivencia del
Sur y hasta del mundo.

(Fue eficaz este tipo combinado de trabajo? No del
todo, a decir verdad, porque la situacion de Colombia y de
la Costa Atlantica en particular se ha empeorado desde
cuando retorné a mi tierra con aquel buen proposito de
estudiar para transformar. Es posible que la Historia do-
ble esté mas bien cumpliendo un proceloso papel infor-
mativo y formativo de eventuales conductas, convergen-
tes con el proceso de transformacion esperada, como si-
gue siendo mi propésito de socidlogo activo. Este punto lo
desarrollaré mas adelante. De todos modos, ante aquellas
perspectivas de la triste y resistente realidad encontrada,
fue estimulante para mi que ti y el Foro se hubieran de-
clarado a favor de la solucion tedrico-préctica o politica
que la Fundacion Rosca venia adelantando conmigo des-
de 1970, con el apoyo de marxistas criticos. Asi nacio la
investigacion-accion participativa (IAP), con este tipo de
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sesgo ideologico que reflejaba un determinado tipo de com-
promiso con la accion popular a mediano y largo plazos.

Como recordaras, el Foro entré con firmeza a este
campo, organizando el segundo gran simposio nacional
sobre la IAP en 1985 en el teatro del SENA en Bogota.
Pero ya se veian venir las peores masacres y matanzas
politicas de la historia del pais, desde las de la Union Pa-
tridtica hasta las de las motosierras de autodefensas. El
intelectual tercermundista colombiano tenia que tomar
partido y comprometerse en tan complicado y saturante
conflicto de violencias multiples. No podia yo mismo de-
clararme neutral en esta situacion, y tomé partido por las
causas del pueblo.

Al autoexaminarme ahora, me parece que fue una
solucion consecuente con lo que venia observando y apren-
diendo. Este proceso me llevo a sentirme intelectualmen-
te apoyado por escuelas criticas de la academia, como la
de los antropologos de la accion (Stavenhagen, Tax, Park)
y la de los constructivistas (la “cosmovision participante™
de Reason, el “antiorientalismo™ de Said), dejando atras a
ortodoxos como mis viejos y queridos amigos de la Es-
cuela de Altos Estudios de Paris (“intervencion” de
Touraine) que desafortunadamente siguieron en los es-
quemas obsoletos del objetivismo funcionalista.

Sin embargo, la estricta accion politica nunca me atrajo.
Ni siquiera busqué la presidencia de la AD-M-19 cuando
se me eligio. A la politica activa llegué de rebote o a ins-
tancias externas, como también me ocurri¢ en Cordoba o
por la revista Alternativa (1974). Fue casi siempre como
resultado de algln libro: Campesinos de los Andes (1955)
me llevo al Concejo Municipal de Choconta; £/ hombre y
la tierra en Boyaca (1957) al Viceministerio de Agricul-
tura; La insurgencia de las provincias (1988) a la Asam-
blea Nacional Constituyente. Fueron libros ttiles desde
estos puntos de vista, que llenaron vacios en el conoci-
miento de la realidad regional y nacional, segtin opinion
autorizada. Hubo también el trabajo en equipo con cole-
gas como el inolvidable Carlos Uran, Adalberto Carvajal,
Carlos Jiménez Gomez, Miguel E. Céardenas y otros, con
quienes se organizaron movimientos sociales como los
muchos de Colombia Unida, sembrando conceptos enton-
ces nuevos, como los de “democracia participativa™ y
“equilibrio regional”, que llegaron a incorporarse en la
Carta de 1991. A estas campaiias igualmente se sumo la
Revista Foro desde su primer nimero en 1986, lo cual
fue gran elemento motivador y movilizador.

No me cabe duda de que trabajamos duramente y de
buena fe (con transparencia, se diria hoy), y con el idea-
lismo del “hombre nuevo™. Como dije atras, nos afectaba
la inmensa tragedia del pueblo colombiano, trabajador y

humilde. Las dificultades y peligros de estas tareas fue-
ron inmensos, y aun asi se trabajo con denuedo y alglin
resultado. Ni por las represiones subsiguientes percibi nin-
guna dispersion importante de las bases, organizadas o
no. Casi sin que lo sintiéramos, se iba realizando una suma
de experiencias, conocimientos y recursos de las bases
que iba hacia arriba y las ctpulas, en una acumulacién
dinamica que encontro asidero en universidades, sindica-
tos y organismos sociales de muy diversa indole, incluso
de mujeres, jovenes, indigenas y afrocolombianos. Con-
cluyo entonces que un activismo de este tipo era una es-
pecie de mandato historico al que no podia oponerme: era
una vivencia total y penetrante.

La coyuntura actual

Un punto de llegada para esta vivencia ha sido el Frente
Social y Politico (FSP) impulsado desde la CUT por Luis
Eduardo Garzon y compaiieros desde 1999. A él llegué
junto con el brillante ex magistrado y senador Carlos
Gaviria y dirigentes regionales, atraidos por aquello de “lo
social” antes que “lo politico”, que hace del FSP un pro-
yecto interesante y casi unico en Colombia. No nos he-
mos arrepentido de ingresar al Frente y participar de su
desarrollo y crecimiento. Luego sobrevino la eclosion po-
litica del 26 de octubre de 2003. De un tajo y casi inespe-
radamente, emergio la corriente de opinion critica de una
nueva izquierda popular y democratica, la que se venia
preparando y trabajando sin mucha prensa por varias dé-
cadas y desde abajo, en los movimientos anteriores y con
nuestros libros y revistas. Y el pueblo con sus votos reno-
vo las esperanzas del cambio en el pais y en el Gobierno.
Una importante brecha se abrio en la estructura del es-
tablecimiento, por la que podemos seguir irrumpiendo con
determinadas campaiias, por lo menos hasta el afio 2006.

Mi entusiasmo por lo ocurrido el aio pasado me llevo
a recordar el unico caso similar en nuestra historia de
toma del poder estatal por organismos populares no
bipartitas: ocurrio en 1854 con la revolucion artesanal que
venia andando con las Sociedades Democraticas de en-
tonces y con la primera antiélite socialista de que tenga-
mos noticia, con el fin de resistir las politicas del libre cambio
inglés. Experiencia de corta vida (ocho meses) que de
todos modos demostro que el pueblo organizado puede
acceder al poder. Eso fue lo que quise destacar con el
triunfo de octubre por el FSP, el Polo, la Unidad Demo-
cratica, el PSD y otras fuerzas nuevas en Bogota, Cali,
Pasto, Barrancabermeja, Floridablanca, Inza y muchas
otras partes. Ahora queda nitida la responsabilidad de apro-
vechar este portillo abierto para afirmarse dentro de la
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estructura del Estado, ampliar las bases y prepararse bien
para elecciones futuras, como se ha hecho en Venezuela
y en otros paises suramericanos.

En este momento estamos y estoy. El apoyo del Foro
ha sido y ha vuelto a ser fundamental y estratégico. Pero
tal como la veo, la situacion no estd mas en manos de mi
generacion, sino en las de ustedes y de las que siguen.
Solo me queda la angustia de la continuidad de la accién
politica alternativa y convergente, la de persistir con ge-
nerosidad e inteligencia en la suma de las diferencias de
vertientes y tendencias de izquierdas, para no dejar que el
viejo pais de explotadores y sus clases dominantes
tanatomaniacas vuelvan a levantar cabeza.

En mi propia experiencia he visto que es posible su-
mar estas fuerzas diversas como lo sugiere, por ejemplo,
Boaventura de Sousa en su magnifica obra La caida
del Angelus Novus (2003), aplicando una “teoria de la
traduccion” que haga mutuamente inteligibles las opinio-
nes y aspiraciones de cada grupo. Observo que, en mi
propio caso, he necesitado algo asi para ver que los es-
fuerzos en esta direccion iniciados por Francisco de
Heredia en la década de 1920, continuados por lideres
como Maria Cano, Raul Mahecha, Antonio Garcia, Ca-
milo Torres Restrepo, Jaime Pardo, Carlos Pizarro y
Gerardo Molina, no hayan sido en vano.

Todo ello porque, como Cortazar lo expuso, quiero que
en lo que logre seguir escribiendo y haciendo se asome
“una voluntad de contacto con el presente historico del
hombre y una participacion en su larga marcha hacia lo
mejor de si mismo como colectividad y humanidad”. Como
Cortézar, “estoy convencido de que so6lo la obra de aque-
llos intelectuales que respondan a esa pulsion y a esa re-
beldia se encarnara en las conciencias de los pueblos™.
Esa obra avanza de la mano del socialismo telurico
enraizado en nuestros tropicos, gran desafio del que he
venido hablando desde las tribunas del FSP y de la UD, y
que elaboro en mis Gltimos libros: Ante la crisis del pais
(2003) y ¢ Por qué el socialismo ahora? con los colegas
Jorge Gantiva y Ricardo Sanchez (2003).

Mi mayor frustracién

Paso ahora a mi ultimo punto. Tradicional y
culturalmente, mi tierra, la Costa Atlantica, ha sido un reco-
nocido “remanso de paz”. Creci en ese ambiente placido
de la confianza mutua y del dejadismo, y de la informal y
gozosa mamadera de gallo. Con ese ethos expansivo y to-
lerante fui al exterior a estudiar, y regresé a Barranquilla en
1948 justo a tiempo para sentir el grave impacto nacional
del 9 de abril. Respondi a la tragedia con un recurso recén-

dito que hallé en el ethos costeio: la musica. Compuse en-
tonces, en un viejo piano de la iglesia de la calle del Sello,
una pequeifia cantata para coro mixto que titulé Mensaje a
Colombia. Era una ingenua y patriotica invitacion a los co-
lombianos para volver a los senderos de la paz.

No recuerdo bien qué hice con aquella partitura. Se-
guramente la mostré a mis mas cercanos amigos de en-
tonces, veinteafieros y masicos principiantes como yo, que
me ayudaban en el coro de la iglesia: el violinista Luis
Biava (hoy de gran fama internacional), el pianista Luis
Rosensweig y mi primo wagneriano y pianista también,
Benjamin Anaya. Supongo que les gustd, porque no me
hicieron destruir el mamotreto. Pero éste quedd volando
inédito y olvidado de gaveta en gaveta. Es posible que mi
conmovido espiritu juvenil descanso pronto, porque la te-
mible Violencia de la mariapalito bicéfala que rugia en el
interior del pais todavia no lanzaba sus mordiscos hacia el
norte, hacia mi tierra y mis gentes.

Aquella partitura también descansd, como secreto
guardado, hasta el afio pasado, cuando fue descubierta
por algunos curiosos entre los papeles del Fondo Fals del
Archivo General de la Universidad Nacional en Bogota,
donados por mi para formalizar el archivo historico de la
institucion. Pronto llegé al conocimiento del Conservato-
rio Nacional de Musica, el buen vecino del Archivo, cuyos
maestros decidieron interpretarla en su gran concierto se-
mestral, ante toda la universidad. Ese 28 de mayo de 2003
fue un dia sublime para mi, como podra comprenderse.
Pero también fue frustrante. Porque, al escuchar como
aquel gran Coro del Conservatorio respaldado por aque-
lla magnifica Orquesta Sinfénica, articulaban mi viejo
“mensaje de esperanza” de cincuenta afos atras, tuve
que admitir que éste se dirigia ya no solo a los cachacos
violentos del interior del pais, sino también a mis cote-
rraneos, salpicados al fin por la sangre y el terror des-
bordados de los Andes.

Como era evidente que mi mensaje musical no habia
surtido efecto, en aquel dia de “estreno mundial™ pedi a
los musicos y cantantes universitarios que lo interpreta-
ran como una reiteracion final por la paz nacional. Sien-
do jovenes, pensé, el “Mensaje” podia todavia vibrar y
vivir en sus mentes y corazones e ir contagiando el am-
biente, buscando el efecto multiplicador de la concep-
cion altruista y costefia de la pieza.

Pero, ;qué habia pasado en mi tierra desde 19482 Hubo
un primer fatal descuido de la clase dominante —desde
terratenientes hasta industriales, comerciantes y politicos—
por la suerte del campo, que era fuente de su riqueza y
poder: no sintieron la urgencia de la transformacion por la
justicia, dejando a las clases trabajadoras al arbitrio de la
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ley de la fuerza, y de la explotacion capitalista mas salvaje.
Esta ley brutal se aplico entonces con cierta facilidad por
agentes externos comprometidos con la Violencia del inte-
rior del pais.

Hubo guerrillas ideologicas armadas. Pero ante todo
chulavitas y paisas paramilitares que, bajo instrucciones
presidenciales de “sembrar violencia y no dejar ni la semi-
lla de las chusmas”, se movieron hacia el corazon del Sind.
Cumplieron bien sus diabdlicas consignas. Sangre inocen-
te y campesina fue cubriendo poco a poco veredas y
playones, y fue subiendo hacia los Montes de Maria, por
un lado, y por el otro por las ciénagas de mis primos, los
hombres hicoteas de San Martin de Loba y Magangué, y
por los tranquilos rastros de mis abuelas chimilas de
Mompox y de Pijifio.

La mancha sangrienta se fue extendiendo mas al nor-
te sin que los dirigentes costefios actuaran para atajarla,
hasta alcanzar los fabulosos paraisos del Cesar y del
Ariguani, y subi6 secando los 56 rios de la Sierra Nevada
de Santa Marta, hasta casi saturar con el terror nuestra
ancestral cultura del humor y del dejar hacer.

Insisti entonces, con colegas de los Andes, en el ana-
lisis del tragico fendmeno de la Violencia politica. Aquel
libro de 1962 caus6 mucho ruido, pero los culpables logra-
ron sepultarlo, al menos por un tiempo. Las danzas
macabras de la destruccion y el sectarismo continuaron.
Volvi sobre el asunto en la Historia doble, destacando en
cada tomo el valor de antihéroes caribefios no violentos
como Juan José Nieto y Francisco Serpa. Revaloré la re-
sistencia civil local y exalté al san Jorge macondiano con
su santoral popular. Todo resulté muy corto para paliar la
tragedia desatada.

Sin embargo, aquella violencia extrafia a mi terrufio
natal empezo a ser endogena. Ahora vemos en la Costa a
“soldados campesinos™ y paramilitares “Rambos™ o
“Amaurys” reclutados en nuestros propios pueblos, que
retornan descompuestos por aquella filosofia cuartelaria que
nunca floreci6 en nuestra tierra, actuando como matones
desaforados, informantes alérgicos a todo lo “raro”, y des-
preciando el palo cavador, el surco del maiz y el acordedn.
Perdieron o estén perdiendo las raices de la costefiidad que
tanto llenaba y alegraba nuestras vidas.

La geohistorica Region Caribe esta asi dejando de ser
costenia. Estamos sucumbiendo a la Violencia foranea y a
la delincuencia resultante. De poco han servido “Mensa-
jes musicales, libros, revistas, sermones y discursos. Tam-
poco leyes, decretos y bravatas de gobernantes. El Go-
bierno sigue comprando tanques pensando en guerras te-
rritoriales obsoletas y se pliega a designios orwellianos del

complejo militar-industrial y neoliberal del Norte. De alli
que me asocie al grito herido de Armando Benedetti Jimeno
en su columna periodistica, pidiendo al presidente de la
republica defender lo que queda de pacifico en
Barranquilla. Y también en las fronteras y en el resto del
pais.

Por eso, mis colegas y amigos, €sta es mi mayor frus-
tracion como sociologo y como ser humano. Pasé casi
toda mi vida en guerras multiples, a veces deformadas, o
sufriendo sus tragicas consecuencias, tratando de enten-
derlas y explicarlas, combatiendo el belicismo con ideas,
propuestas y algo de malicia indigena. Pero ya no tengo
tiempo, en mi vejez, de seguir campaneando sobre la Vio-
lencia o por la Segunda Gran Colombia (ver el nimero
anterior de la Revista Foro), que es mi actual preocupa-
cion. Por fortuna estan listos y activos los contingentes de
relevo gubernamental, como los veo surgir desde abajo,
desde afuera y desde el Sur del continente y del pais.
Esta es la nueva esperanza, porque mi generacion de la
Violencia fracas6: muchos compaiieros murieron, algu-
nos de manera cruel e injusta. Yo mismo no sé como me
salvé de la muerte, cuando a ésta la vi cerca en una calle
de Monteria. Porque Cordoba se ha estado volviendo
andina, como su nombre.

El esfuerzo de reconstruir nuestra sociedad y el ethos
de tolerancia y paz queda ahora en las manos y en los
corazones de las nuevas generaciones, que veo mas aptas,
liberadas, informadas e imaginativas que la mia. Las gue-
mras, la intolerancia, la estulticia gobernante, deben termi-
nar en esas buenas manos.. Segun mis origenes
presbiterianos de la Arenosa, parece que tendré licencia
de seguimiento de estos reclamos y de la contradictoria
vida terrenal, desde el sitio del otro mundo que el hado me
asigne. Tengan la seguridad, amigos Pedro y colegas del
Foro, de que me seguiré examinando y examinando a los
demas para que los colombianos lleguemos por fin a ga-
nar la paz con justicia y prosperidad general, que nos me-
recemos por lo menos desde la misteriosa llegada de
Bochita a estos tropicos. No sigamos siendo los “dejaos”
del paseo de la historia.

Reciban esta carta-testimonio tan pesada en explica-
ciones y juicios, con el afecto y la amistad de siempre de
quien les sigue admirando por sus logros,

OrLANDO FALS BorDA
Bogota, marzo de 2004.
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