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Editorial

La agenda publica y el gobierno de
unidad nacional

1 gobierno de Juan Manuel Santos ha decidido encarar algunos de los grandes temas

de la agenda que no fueron asumidos durante los ocho largos afos del gobierno

de Alvaro Uribe Vélez. En primer lugar, durante las primeras semanas el gobierno
replanteo la politica internacional y decidi6 enfrentar de manera decidida el aislamiento
en que dejo al pais la politica internacional de Uribe, quien privilegi6 la lucha contra las
guerrillas a la politica de integracién regional que han puesto en marcha los paises de la
region alrededor de la Unién Suramericana de Naciones, Unasur. Si bien este cambio de
politica marcha en la direccién acertada, el gobierno debera replantear el conjunto de
la politica internacional y el papel del pais en los mecanismos de integracioén regional,
seriamente afectados durante el gobierno anterior. Dentro de ellos es urgente definir el
futuro del Pacto Andino y el papel del pais en Unasur, para comenzar. Asi mismo, con la
decision de la Corte Constitucional de declarar inexequible el acuerdo para la utilizacién
de las siete bases militares por parte de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos, el
gobierno de Santos tiene la oportunidad de eliminar uno de los factores de mayor pertur-
bacion en la region y en las relaciones internacionales de Colombia con sus vecinos. Los
expertos senalan la importancia de redisefar el conjunto de la politica internacional no
solo con los Estados Unidos sino con Europa y los paises emergentes (India, China, etc).

Pero si en el frente externo se avanza en la direccion acertada, en el frente interno el
gobierno ha presentado una agenda ambiciosa que no elude algunos de los problemas
centrales. Si bien atin no se conocen el conjunto de las propuestas, se anuncian proyectos
que son muy importantes para la consecucion de la concordia y la paz. Nos referimos
por supuesto al anuncio del gobierno de presentar un proyecto de ley de tierras y de ley
de victimas que tendria como uno de sus propositos centrales la devolucién de cerca de
6 millones de hectareas de tierra a los desplazados. El calculo de la Comisién de Segui-
miento a la Politica Publica sobre desplazamiento forzado es que durante los tiltimos
doce afios les fueron arrebatadas a las familias desplazadas 5,5 millones de hectéreas
de tierra de las cuales 1,3 millones estaban cultivadas. Santos ha anunciado que en la
ley de victimas y en la ley de tierras se crearan los mecanismos juridicos que permitan
que la tierra retorne a sus verdaderos y legitimos duenos. Hasta ahora el gobierno no
ha presentado oficialmente los proyectos pero en los borradores que circulan de ley de
victimas se reconocen sus derechos, incluidas las victimas de agentes del Estado, punto
que no fue reconocido por el gobierno anterior. Asi mismo, se anuncia que en la ley de
victimas se incluira un capitulo sobre tierras en donde se contempla un mecanismo
expedito para avanzar en la restitucion de las tierras a los desplazados recurriendo a
un mecanismo de justicia transicional que invierte la carga de la prueba a favor de los
despojados. Este es el mayor obstaculo para avanzar rapidamente en la restitucion de
la propiedad a sus legitimos poseedores.

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/linecono/




De igual forma, el gobierno ha presentado un ambicioso proyecto de reforma a la
justicia que ha sido puesto a consideracion de las Cortes. Hay dos puntos preocupantes
en dicha propuesta, que las Cortes deberan examinar en detalle. Si bien el proyecto
estipula de manera clara que la Corte Constitucional es el tribunal de cierre y se preserva
el mecanismo de la tutela contra sentencias judiciales, establece dos restricciones que
son preocupantes: la primera, que la tutela contra sentencias debera ser presentada
por un abogado, lo que limitara su uso; también se sefiala que s6lo se dispondré de un
mes para interponer tutelas contra sentencias. Ambas restricciones deberan ser exami-
nadas en el debate publico que debera darse a la propuesta. El otro punto polémico es
la eliminacion del poder que tienen las Cortes para nominar candidatos a Procurador
General, Registrador Nacional del Estado Civil, Defensor del Pueblo. Con fallas este
mecanismo ha mostrado bondades que se requiere examinar también en el debate que
ya se inicia con respecto a esta reforma.

El gobierno de Santos también ha anunciado el apoyo al proyecto de Regla Fiscal que
fue presentado por el gobierno saliente. Aqui se trata de elevar a principio constitucio-
nal el equilibrio fiscal asi como la creacién de una cuenta en el exterior para mantener
parte de los recursos que se esperan por el aumento de las exportaciones mineras y
de petrdleo. Como ha sido senalado por varios analistas, se corre el riesgo de limitar
la inversion social y sobre todo las 6rdenes de los jueces en el momento de reconocer
los derechos sociales de los colombianos. No podemos olvidar que los derechos de la
poblacién desplazada, asi como el derecho a la salud y ahora a la educaciéon bésica han
sido reconocidos por la Corte Constitucional y este reconocimiento conlleva necesa-
riamente el incremento del gasto publico. En la exposicién de motivos del proyecto se
esgrimen estos argumentos para sustentar la necesidad de elevar a rango constitucional
el control del déficit fiscal y se aduce que estas providencias judiciales son demasiado
costosas. Este es el peligro de dicho proyecto.

En fin, lo que si podemos decir es que la agenda legislativa que ha presentado el
gobierno obliga a un debate serio en temas como la reforma del sistema de regalias, la
ley orgénica de ordenamiento territorial, la reforma politica, que son otros de los temas
planteados por el gobierno entrante. Lo bueno es que ahora el pais retoma estos grandes
debates que habian desaparecido de la agenda publica durante los dltimos anos. Se
requiere ahora propiciar una amplia discusion, al tiempo que se presentan propuestas
alternativas en aquellas materias sensibles para la sociedad. También es la hora de
intentar un vigoroso movimiento ciudadano en biisqueda de que el gobierno asuma
el reto de negociar con las guerrillas y someter a los grupos paramilitares que siguen
creciendo en todo el pais. Este es un reto para el movimiento ciudadano que deberia
impulsar una gran convergencia de fuerzas democraticas con el proposito de generar
una opiniéon publica favorable a la negociacion politica con las guerrillas. Por su parte
las guerrillas estan en mora de generar hechos de paz con, por ejemplo, la puesta en
libertad de todos los secuestrados. Este podria ser el comienzo de un didlogo y de una
negociacion del conflicto.

Bogota D.C., Septiembre de 2010

B Editorial




Ni lo macro ni lo social
favorecen a Uribe 1 y I

Jorge van Gonzalez*

nomica puede realizarse de maneras

muy diversas. Destaco dos. Una -que
podria llamar “convencional” en la tradi-
cion de los macroeconomistas- examina
la dindmica de variables como la inflacién,
el resultado fiscal, el balance en la cuenta
corriente, el empleo, el monto de la deuda,
etc. La otra forma de juzgar la politica econo-
mica -no convencional- centra la atencion
en las condiciones de vida de las familias.

I a evaluacion de la politica macroeco-

La primera aproximacion es la que méas
se utiliza. La segunda forma de evaluacion
es menos frecuente aunque tiene una larga
tradicion en la teoria econdmica. Desde
esta segunda lectura, las personas no estan
bien por el hecho de que el PIB crezca
o porque la inversiéon aumente. A esta
conclusion llegd la comision que en febrero
de 2008 nombro el presidente Nicholas
Sarkozy con el fin de buscar indicadores
que permitan juzgar de manera maés integral
que el PIB -y las otras medidas usuales- los
resultados de la actividad econdémica. El
estudio estuvo coordinado por Stiglitz, Sen
y Fitoussi (2010). Los autores insisten en
que el bien-estar (well-being) tiene que
ser evaluado a partir de los cambios en el
ingreso y el consumo de los hogares, més

que en términos de la produccién agregada
(PIB). En otras palabras, la economia va bien
solamente si a la gente le va bien. Desde esta
perspectiva podria afirmarse, por ejemplo,
que los logros de la economia colombiana
no son buenos porque los bancos ganen $5
billones. Es factible que al mismo tiempo
que el sector financiero incrementa sus
excedentes, las condiciones de las familias
se deterioren.

La primera aproximaciéon evaluativa
-basada en las variables convencionales-
indica que los ocho afos de los gobiernos
Uribe Iy II no fueron buenos para la econo-
mia. La evoluciton del equilibrio macroecono-
mico se observa en la figura 1. Alli se muestra
el equilibrio macroeconémico bésico, que
corresponde a los balances de los tres
grandes sectores: privado, pablico y externo.
La evolucién de estos agregados constituye
nuestro primer criterio evaluativo.

Sea Ex el resultado de la cuenta corriente
de la balanza de pagos, Pub el balance del
sector puablico consolidado, Priv el balance
del sector privado (empresas y hogares). En
el 2010, las tres cuentas se equilibran de la
siguiente manera:

* Economista y filosofo
Profesor de la
Universidad Nacional
de Colombia

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/gdominici/



Ex = Pub + Priv
-2,7=-3,6 + 0,9

El ahorro o el desahorro nacional
(Pub+Priv) se compensa con el balance
externo (Ex). En la figura 1 inclui dos
flechas para sefialar los ocho anos de Uribe
(2002-2010). La conclusion es clarisima:
durante el periodo no se observa avance
en ninguna de las cuentas. Al terminar las
dos administraciones de Uribe, el balance
neto con el exterior empeoro: el déficit de
cuenta corriente -columnas del grafico- se
acentud. Reitero, entonces, que la evolu-
cion del equilibrio macro muestra que los
gobiernos de Uribe no han sido positivos
porque empeoraron los balances de los tres
grandes sectores. Las cifras contradicen el
triunfalismo del ex-presidente.

El equilibrio macroeconomico
empeoro

Desde el punto de vista normativo es
bueno que los balances sean positivos.
Es conveniente que la balanza en cuenta
corriente presente superavit. En tal caso
el pais tendria excedentes con el exterior.
Fracas6 Uribe al permitir que se acentuara
el déficit en cuenta corriente. Este resul-
tado es especialmente negativo por dos
razones. Primero, porque se le aposto a la
competitividad internacional y, segundo,
porque los altos precios del petréleo y
del carbon (especialmente en el 2007) no
fueron suficientes para lograr que la cuenta
corriente fuera superavitaria. En las presen-
taciones que se hicieron de las negociaciones
internacionales siempre se considerd que
para el pais es favorable tener un balance
positivo en la cuenta corriente.

También es bueno que el balance del
sector piiblico consolidado (SPC) sea
positivo. Debe tenerse presente que el
balance del SPC incluye la situacion fiscal
del gobierno central, de los gobiernos
locales (departamentales y municipales) y
de la empresas ptiblicas. El mayor déficit del
gobierno nacional central (GNC) -cercano al
5% del PIB- ha sido contrarrestado por los
excedentes de otros gobiernos y entidades
del sector ptiblico. El mayor responsable del

Figura 1. Equilibrio macroeconomico (1995-2010).
Porcentajes del PIB
%

B El legado de Uribe
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2010, p. 57).

aumento del gasto y de la disminucién de los
ingresos fue el GNC.

En materia tributaria el GNC concedi6
exenciones y redujo las tarifas a las grandes
empresas y a las personas mas ricas. Estas
decisiones se reflejaron en un mayor déficit
de sector publico. Por el lado del gasto desta-
co dos hechos: el crecimiento de un programa
como Familias en Accion, y la forma inade-
cuada como se esta incrementando la deuda
ptblica interna.

Con respecto al balance del sector
privado, se considera que la situacion esta
bien cuando el ahorro supera la inversion. El
endeudamiento es visto como una alternativa
transitoria y, en todo caso, debe mantenerse
en niveles “razonables”.

En la realidad no se puede pretender
que los tres balances tengan excedentes
todo el tiempo. Los déficits se justifican
en determinadas situaciones. Por ejemplo,
cuando hay crisis es conveniente que el
Estado gaste mds. De todas maneras, debe
evitarse que el déficit se prolongue durante
largos periodos de tiempo. Si el criterio
normativo es considerar como bueno los
saldos positivos, el resultado final de las
administraciones Uribe no es satisfactorio.
Los déficits de la cuenta corriente y del sector

2008

2009

2010
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publico aumentaron y, al mismo tiempo, el
superavit del sector privado disminuy6. En
otras palabras, durante estos ocho afios no
mejoraron los balances sectoriales.

La calidad de vida para la
mayoria de las personas sigue
siendo muy baja

El segundo criterio de evaluacién tiene
que ver con las condiciones de vida de las
personas. El punto de referencia, como
proponen Stiglitz, Sen y Fitoussi (2010), es
el bien-estar de la poblacién. Una aproxima-
cién operativa a esta nocién podria ser una
medida como el ingreso disponible para la
ampliacién de las capacidades (Ydac) calcu-
lado por el Informe de Desarrollo Humano
para Bogota (1dhb 2008). Este indicador va
en la direccién propuesta por Stiglitz, Sen y
Fitoussi. Se establece un balance neto por
familia ente los impuestos y los subsidios. El
Ydaces igunal al ingreso que la persona recibe
por su trabajo, o ingreso bruto (Y), menos los
impuestos (7) mas los subsidios (S). Es decir,
Ydac =Y -T +S. El hogar paga impuestos
pero también mejora su ingreso gracias a
los subsidios (monetarios y en especie).
Si, por ejemplo, el hogar recibe subsidios
de Familias en Accion y, al mismo tiempo,
paga impuestos como el IVA, es factible que
el monto de los impuestos sea mayor que los
subsidios recibidos. Si este fuera el caso, el
balance (subsidios menos impuestos) seria
negativo para la familia. Con la informacién
disponible en el pais no se puede estimar
el Ydac, asi que la evaluacion no se puede
hacer en los términos ideales propuestos por
Stiglitz, Sen y Fitoussi. Sin llegar hasta este
nivel de anélisis, las medidas de la pobreza
y la indigencia son una aproximacion a las
condiciones de vida de las familias.

Antes de observar lo que sucede con la
indigencia, debe tenerse en cuenta que en
Colombia sigue habiendo trampa de pobreza
por tres razones: porque el niimero absoluto
de pobres es muy alto; porque Colombia ha
reducido la pobreza a un ritmo menor que
los otros paises de América Latina (Cepal
2009); y, finalmente, porque cuando la tasa
de crecimiento fue alta (como en el 2007)
la incidencia de la pobreza no disminuy6 de
manera significativa. El crecimiento del PIB

Cuadro 1. Incidencia de la indigencia - 13 ciudades, resto, total

pais (2002-2005, 2008-2009)

Bogoth. = 86 890 7.1

as e 58
S e T
LNaoe s use . 127

55

75

11,8

33

3,9

6,0
6,0

9,0
6,7

22

41
6,5

7:1

Las ciudades se han organizado, de menor a mayor, teniendo como criterio la incidencia
de la indigencia en el 2009.
Fuente: Mesep (2009, 2010)

no ha estado acompaiiado de un aumento
del empleo y del ingreso.

El cuadro 1 muestra la dindmica que tuvo
la indigencia (o la pobreza extrema) entre
el 2002 y el 2009". En este periodo, a nivel
nacional, el porcentaje de personas que estan
por debajo de lalinea de indigencia se redujo
de 19,7% a 16,4%. Destaco el aumento de la
indigencia que se presento entre el 2005 y el
2008: pas6 de 15,7% a 17,8%. Adicionalmen-
te, en las 13 areas metropolitanasla indigen-
cia aumento entre el 2008 y el 2009, pasando
de 6,8% a 7,1%. Ello significa que en estas
ciudades el niimero de personas en pobreza
extrema subi6 de 1.326.102 a 1.394.776. En
el campo la indigencia es relativamente alta
(29,1% en el 20009).

De los datos del cuadro se derivan estas
conclusiones: i) La indigencia no bajoé de

1 No hay datos para el 2006 y 2007 por las dificultades
que se presentaron para empalmar las series de la
Encuesta de Calidad de Vida (hasta marzo de 2006) y
la Gran Encuesta Integrada de Hogares (a partir de
junio de 2006). Ver Mesep (2000).



manera significativa. ii) Entre el 2005 y el
2008 aumento a nivel nacional. iii) Entre el
2008 y el 2009 aumenté en el conjunto de las
13 4reas metropolitanas. iv) Las diferencias
entre las ciudades son significativas. Bucara-
manga tiene el menor porcentaje (2,2%) y
Manizales el mayor (11,7%). Las diferencias
entre ciudades muestran que las politicas que
impulsan los gobiernos locales son impor-
tantes. v) La indigencia en el campo es alta
(29.1%) y pone en evidencia la intensidad de
la brecha cabecera/resto. vi) A nivel nacional,
los ocho afios de las administraciones Uribe
no han mejorado de manera sustantiva la
situacion de las personas més pobres. En
el 2009 habia 7.159.172 de personas en
situacion de pobreza extrema.

El ciclo de los precios de los alimentos
tiene una relacion directa con la valoracion
de la linea de indigencia. El aumento de los
precios de los alimentos?, se manifiesta en
una linea de indigencia mas elevada y, por
tanto, en una mayor indigencia. La pésima
politica agropecuaria es una de las explica-
ciones de los altos precios de los alimentos.
Los gobiernos de Uribe renunciaron a la
seguridad alimentaria, colocando al pais en
una situacién muy vulnerable frente a las
fluctuaciones de los precios internacionales.
El déficit en cuenta corriente (figura 1) se
explica, entre otras razones, por la forma
como ha crecido la importacion de alimen-
tos bésicos. La importacion de alimentos
bésicos es inaceptables. El desprecio por la
seguridad alimentaria ya se esta reflejando
en mayor indigencia.

El problema del territorio se ha conver-
tido en un asunto central del desarrollo
econémico y de la politica publica. Con
razon el presidente Santos ha dicho que
una de sus prioridades es el ordenamiento
del territorio. Volvera a presentar una ley
organica de ordenamiento territorial (Loot),
impulsara una ley de tierras y abogara por

2 Los precios de los alimentos tuvieron un crecimiento
elevado, hasta el punto que en el 2007 la inflacién
de alimentos es responsable del 74% de la inflacion
general (Banco de la Repiiblica 2008, p. 15).

3 Las importaciones de alimentos basicos estan
creciendo. Actualmente el pais importa 3,5 millones de
toneladas de maiz, 1,2 millones de toneladas de trigo.
La importacion anual de alimentos basicos se acerca a
las 8,5 millones de toneladas.

equidad en la distribucion del territorio.
El Ministro de Agricultura, Juan Camilo
Restrepo, ha dicho que la restituciéon de
tierras sera una de sus prioridades. Para que
estas medidas contribuyan, efectivamente, a
la solucion del problema agrario se requiere,
ademads, la actualizacion de los catastros y
un cobro efectivo de los prediales rurales.
Estos pasos ayudaran a mejorar la seguridad
alimentaria y a reducir la brecha urbano/
rural. En otras palabras, el tema alimentario
y su impacto en los cambios de la linea de
indigencia invitan a reflexionar sobre el
desarrollo agropecuario, y su impacto en la
dindmica general de la economia.

El aumento de la indigencia en las ciuda-
des entre el 2008 y el 2009 es una noticia
que deberia causar alarma. Primero, porque
es una expresion de un tipo de desarrollo
que no se traduce en mejores condiciones de
vida de la poblacién. Y segundo, porque las
aglomeraciones cuentan con los instrumen-
tos necesarios para evitar que este fenémeno
Se presente.

El falso optimismo del
Ministerio de Hacienda

En el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(Ministerio de Hacienda, 2010) se trata de
transmitir un mensaje de optimismo y de

B El legado de Uribe

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/gdominici/



éxito. El equilibrio macroeconémico no es
leido como un fracaso. El déficit del SPC se
justifica con el argumento que la politica
fiscal de Uribe fue anticiclica, y menciona
las estrategias que justifican esta afirmacion.
Las resumo en tres: 1) Fortalecimiento de
la red de proteccion social para sostener el
consumo de la poblacién mas vulnerable,
2) Inversion y confianzal, y 3) Politica fiscal
expansiva.

La red de proteccion social vs. politica
keynesiana de deneracion de empleo

En el Marco Fiscal se afirma que la politi-
ca social ha sido anticiclica y ha permitido
favorecer a las personas mas vulnerables.
Este resultado no es tan evidente. La red de
proteccion social busca sostener el consumo
dela poblacion mas vulnerable. Siidentifica-
mos a los méas vulnerables con las personas
que estan bajo la linea de indigencia, los
datos de la Mesep son suficientemente
claros: el porcentaje de indigentes no
disminuy6 de manera sustantiva (cuadro 1).
Indudablemente, la indigencia no depende
solamente de estos programas especificos.
El ciclo econémico y fendémenos como la
inflacion tienen un claro impacto en la
indigencia. De todas maneras, Uribe siempre
presento la Red Juntos'y Familias en Accion
como alternativas fundamentales en la lucha
contra la indigencia.

El programa social mas significativo de
Uribe fue Familias en Accién, que termind
siendo asistencialista y ahogo medidas mas
estructurales, asociadas a una politica de
empleo e ingreso. Familias en Accion es la
versiéon moderna de laley de pobres inglesa,
contra la que se rebelaron Marshall, Keynes
y Hicks?. En lugar de administrar limosnas,
decian, el gobierno deberia incentivar la
ocupacion para que no haya pobres.

Familias en Accién transmite dos
mensajes dafiinos. Primero, aplaza la discu-
sion sobre los mecanismos e instrumentos
de politica econémica que contribuyen a la
generacion de empleo. El programa ayuda a
las familias méas necesitadas, y esta bondad
es indiscutible. Pero no tiene sentido que el

4 Ver, por ejemplo, Hicks y Hicks (1943), Marshall
(1892).

ntimero de familias atendidas siga crecien-
do. Un programa de esta naturaleza deberia
irse reduciendo de manera gradual, en la
medida que haya politicas de generacion de
empleo. En lugar de que las personas pobres
hagan cola a la espera de un cheque, habria
que buscar la manera para que reciban un
salario por su trabajo. El debate sobre las
formas estructurales de creaciéon de empleo
se ha pospuesto. Es la hora de recuperar
las féormulas keynesianas de generacién de
empleo, sobre todo estimulando el desarro-
llo de la infraestructura.

El segundo mensaje danino de Familias
en Accion es el desconocimiento del tema
distributivo. Para que la lucha contra la
pobreza sea efectiva se requiere que el
crecimiento esté acompanado de medidas
distributivas. En la agenda de Uribe nunca
estuvo el tema distributivo. Todo lo contra-
rio. Se permiti6 que la concentracién del
ingreso y de la riqueza aumentara. Familias
en Accién oculta la necesidad de tomar
medidas estructurales que favorezcan la
equidad, como seria una politica tributaria
que sea progresiva -con respecto a su ingre-
so, los ricos deberian pagar una tarifa mas
alta que los pobres.

El componente discrecional del gasto
puablico de los gobiernos de Uribe puso
énfasis en los temas asistenciales. Esta
opcion ha sido perversa desde el punto de
vista institucional y ha relegado a un segun-
do plano las acciones de tipo estructural.

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/gdominici/



Si la politica econémica efectivamente
pone el énfasis en la generacion de empleo,
programas como Familias en Accién iran
perdiendo importancia.

Inversion y confianza

La administracion Uribe construyd
un discurso simplista basado en la cadena
CONFIANZA = INVERSION = CRECIMIENTO =
eMPLEO. Los resultados conseguidos corres-
ponden mas bien a otra secuencia causal:
CONFIANZA = INVERSION = CRECIMIENTO =
pESEMPLEO. La confianza ha impulsado
la inversion y el crecimiento, pero no ha
favorecido la generacion de empleo. La
relacion entre la inversion y el crecimiento es
mas clara que entre la inversion y el empleo.
La inversion favorece el crecimiento pero
no necesariamente incentiva el empleos. La
seguridad inversionista ha contribuido al
crecimiento del producto, pero no ha tenido
impactos favorables en la ocupacion.

El mayor aumento del PIB se present6
en el 2007. Esta dinamica se explica, en gran
parte, por el aumento del precio de bienes
como el petroleo y el carbén. Es decir, se
trata de un crecimiento fundado en procesos
extractivos. Esta economia de enclave no
genera empleo. Durante los anos de Uribe
la participacién de la industria en el PIB
ha sido, en promedio de 16.7%°, sin que
se hayan presentado cambios significativo
en esta relacion. Colombia no avanza en el
proceso de industrializacién y, como dice
Kaldor (1966), para que el crecimiento
sea sostenible tiene que estar basado en la
dindmica industrial.

El crecimiento genera empleo si existen
procesos industriales de transformacion.
La logica extractiva no incorpora valor
agregado. Ahora que se anuncia otra bonan-
za minero-energética es urgente disefiar
mecanismos que eviten el despilfarro de la
riqueza. No se puede repetir la mala historia
de la bonanza de los noventa. Para que la
dinamica industrial mejore se requiere,

5 Entre 2002 y 2007 (Altimo ano para el que existe
informacion consolidada de PIB), la inversion (forma-
ciébn bruta de capital fijo) como porcentaje del PIB pas6
de 17,16% del PIB a 24,33% (Gonzilez, 2010).

6 La cifra corresponde al periodo 2002-2007, que es
el altimo afio publicado por el Dane.

ademads, que el pais avance en la consoli-
dacién de la demanda interna. Para ello se
requiere modernizar la infraestructura vial y
de comunicaciones. De manera tardia, Uribe
II destind recursos de vigencias futuras al
fortalecimiento de la infraestructura’.

En el Marco Fiscal se trae a colacion la
ley de Okun. Para este autor, las variaciones
en las tasas de crecimiento del producto se
reflejan en cambios similares -pero en senti-
do contrario- de las tasas de desempleo, asi
que: Ag = V d. Siendo g la tasa de crecimiento
del producto, y d la tasa de desempleo. En
el Marco Fiscal se llega a la conclusion que
en Colombia se ha cumplido la ley de Okun.
Esta apreciacion no es cierta. En realidad,
la tasa de desempleo no se ha reducido al
mismo ritmo en que ha crecido el PIB. En
2007 el PIB aumenté 7,5% y el desempleo
apenas bajo a 11,4%. En 2009 el PIB creci6
0,4% v el desempleo fue 13%. Asi que altos
crecimientos del PIB no se reflejan en bajas
sustantivas del desempleo. El crecimiento
se ha generado en procesos extractivos
(petrdleo y carb6n) que no generan empleo.

Politica Fiscal expansiva y/o efecto
Ponzi

El Marco Fiscal explica el déficit del
sector publico por la politica expansiva. Esta
es una razon, pero hay otra que vale la pena
destacar: el mal manejo de la deuda ptblica
interna llevo a una situacion Ponzi, que
agudizo el déficit e incentivo la especulacion
financiera. Charles Ponzi era un banquero
italiano que se endeudaba para pagar deudas
viejas. Se habla de efecto Ponzi cuando las
nuevas colocaciones se utilizan para pagar
los compromisos de los antiguos créditos.
Esta situacion es pésima porque no quedan
recursos frescos para invertir.

Dada la abundancia de délares (mas de
US$26 mil millones), el gobierno ha procedi-
do de manera adecuada al disminuir la deuda
externa. En los Gltimos afios se ha presentado
un cambio sustantivo en la estructura de la
deuda. Los excedentes de divisas han permi-

7 Para el periodo 2011-2027 se han autorizado cupos de
vigencias futuras por un total de $30.5 billones. De esta
cifra, durante Uribe 1 y II se autorizaron $23 billones,
de los cuales $18 billones son para los sistemas de
transporte y la infraestructura vial.

B El legado de Uribe
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tido avanzar en el prepago Cuadro 2. Roll-Over de la deuda interna (TES) - Miles de millones de pesos

de b deud extera o o |
ha llevado a una sustitucion : B -

de deuda externa por denda ~Colocaciones.

interna. El Ministerio de = Servicio deuda
Hacienda ha dicho que esta Amortizaciones

operacion es favorable para

e Intereses
las finanzas ptblicas, pero Gl T
no se presenta un analisis oloeacione
servicio

costo/beneficio de las dos
modalidades de deuda.

El cuadro 2 resume la evolucién que
ha tenido la deuda ptblica interna (TES)
entre 2005 y 2010. La tltima fila muestra el
roll-over, o la relacién entre las colocaciones
y el servicio. La situacién es Ponzi cuando
la relacion es menor que 100%, ya que las
nuevas colocaciones ni siquiera alcanzan a
pagar las deudas viejas. Con excepcion del
2005, los deméas afos son criticos. En el
2010 se espera que las colocaciones lleguen
a $25,5 billones, pero los compromisos
anteriores son de $22,9 billones, asi que a
duras penas quedarian $2,5 billones para
realizar nuevos proyectos.

Esta estructura de la deuda ptblica
interna tiene cuatro problemas: i) El monto
absoluto de los intereses es muy alto. En el
2010 serd de $11,4 billones (el equivalente
al presupuesto de la Universidad Nacional
durante 10 afios). ii) Fomenta la especula-
cién financiera. Los TES se reciclan en el
mercado financiero. Los grandes favorecidos
son los bancos y los intermediarios finan-
cieros. iii) Desvirtiia la mision institucional
de las entidades ptblicas tenedoras de TES.
Ademas de los intermediarios financieros y
de los agentes privados, algunas entidades
del sector ptblico compran TES. En lugar
de adquirir TES, seria conveniente que
estos dineros se destinaran a cumplir con
las funciones misionales de las instituciones.
No tiene sentido, por ejemplo, que entidades
como Fosyga tengan dinero en TES. iv) El
costo fiscal de las nuevas colocaciones es
muy alto y en virtud del efecto Ponzi, estos
recursos no se destinan a la inversion ptblica
y ala generacion de empleo. Es inexplicable
que el Ministerio de Hacienda no se muestre
preocupado por la situaciéon de la deuda
interna. El efecto Ponzi no parece intran-
quilizar a nadie.
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27082 23.396 25.832
16778 24558 22.967
8484  14.625 11.429
8294 9933 11538
167%  95% % . 9a%  u2%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2010, p. 98).

Tampoco ha sido objeto de discusion la
forma como se esté realizando la operacion
de prepago de la deuda externa. El tema lo
planteo el contralor Turbay pero no se le ha
prestado atencion:

“La segunda alternativa propuesta es la de
establecer un acuerdo por una sola vez, en
el cual el Emisor le traspasa una determi-
nada cantidad de reservas internacionales
al gobierno, con el tinico fin de prepagar
deuda externa, éste a su vez, firma un pagaré
o expide un TES a largo plazo en el cual se
compromete a cubrir con las condiciones
financieras establecidas para el servicio de
la nueva deuda. El espacio fiscal generado
por la operacion se manejaria para crear
un fondo de estabilizacion o de ahorro,
vigilado por estamentos independientes del
gobierno, destinados a la inversion publica
estratégica” (Turbay 2007, p. 148).

Esta apenas es una modalidad de
prepago de la deuda. Voy a explicarla.
Actualmente, cuando el gobierno necesita
prepagar deuda externa hace una emisién
de TES y adquiere pesos. Con este dinero
le compra al Banco de la Repiiblica los
dolares que necesita y le gira al banco
internacional. El Banco de la Reptblica
recibe los pesos y como no los necesita los
mete en una boveda. Aunque la colocacion
de TES tiene altos costos para el gobierno,
las autoridades monetarias justifican dicha
operacion argumentando que el gobierno,
como cualquier agente, tiene que comprar
dolares al Banco de la Reptblica.

Turbay propone un camino heterodoxo.
El Banco de la Republica entrega los dolares
al gobierno y se expide un pagaré. El gobierno
le paga a la entidad internacional y, de todas
maneras, emite TES, pero no le entrega los
pesos al Banco de la Republica para que los
guarde en una béoveda, sino que con este

25,500
22,936

11.478

11458



dinero financia un fondo que serviria para
consolidar la inversion publica estratégica.
Este apenas es un ejemplo de mecanismos
“no ortodoxos” que podrian utilizarse, con
el fin de replantear de manera sustantiva el
manejo de la deuda piblica interna.

Recientemente se ha puesto de moda
la regla fiscal. E]l nuevo gobierno presentd
un proyecto de ley con el fin de poner en
practica la regla fiscal (Banco de la Reptibli-
ca, Ministerio de Hacienda, DNP, 2010).
Se trata de ahorrar en épocas de bonanza y
gastar durante las crisis. La discusion sobre
la conveniencia de la regla no es nueva. A
finales de los setenta y comienzos de los
ochenta los friedmanianos eran partidarios
de las reglas y los keynesianos se inclinaron
por el uso discrecional de los recursos
publicos®. La regla se ha definido como b,
= b* + ay, + ccip,, siendo: b, el balance
fiscal primario (no incluye intereses de la
deuda); b* el balance fiscal primario que se
propone como objetivo; y, es la diferencia
entre el PIB observado y el PIB potencial,
y ccip, representa el componente ciclico
de los ingresos petroleros recibidos por el
Gobierno Nacional. Para calcular ccip, se le
restan a los ingresos efectivos provenientes
del petréleo (los pagos de Ecopetrol al
Gobierno por impuesto de renta y el giro de
dividendos, més los pagos por impuesto de
renta de las companias petroleras privadas),
los ingresos proyectados por este mismo
concepto para el afo siguiente.

El Gobierno busca que el balance fiscal
primario disminuya en los momentos de
bonanza y cumpla un papel anticiclico
cuando haya recesion. La regla se ha justi-
ficado con el argumento de la estabilidad y
de la sostenibilidad fiscal. Mas que una regla
fiscal, hace falta una visién de desarrollo
de largo plazo. El déficit fiscal del gobierno
central se explica por dos razones diferentes
al mayor gasto: la caida de los impuestos y
el mal manejo de la deuda interna.

Uribe Iy II debilité el régimen impositi-
vo. En el 2009 el costo fiscal de las deduccio-

8 Ver, por ejemplo, Barro (1986), Baumol y Quandt
(1964), Kopits (2001), Kydland y Prescott (1977),
Markoitz (1976), Modigliani (1964), Stiglitz (2002).

nes ($4,1 billones)?, las rentas exentas ($3,4
billones) y los descuentos ($0,5 billones) fue
de $8 billones. Los ingresos tributarios del
Gobierno Nacional apenas representan el
13,1% del PIB. El porcentaje correspondiente
al impuesto de renta fue de 5,6% en el 2009 y
se espera que sea 5% en el 2010. Estas cifras
son muy bajas. El impuesto a la renta debe
ser mas alto, las exenciones tienen que elimi-
narse y, por otro lado, deben aprovecharse
las potencialidades tributarias del suelo
(prediales urbanos y rurales progresivos,
participaciones en plusvalias, etc.).

Ademis de la defensa de la regla fiscal,
el nuevo gobierno también busca modificar
la distribucion de las regalias, con el fin
de aumentar el porcentaje destinado al
gobierno central. Se argumenta que la
centralizacién permitird hacer un mejor
uso de las regalias y evitar el despilfarro
en manos de los gobiernos locales. Esta
bien que el manejo de las regalias sea mas
centralizado siempre y cuando los proyectos
que se financien con estos recursos cumplan
tres condiciones: mejoren la infraestructura,
contribuyan a la consolidacién de mercado
doméstico y favorezcan las dindmicas
endogenas de las regiones.

Conclusion

Desde la perspectiva de la politica
econémica, los gobiernos de Uribe 1y II
no fueron buenos. i) Porque los balances
sectoriales (externo, privado y publico) se
deterioraron. ii) Porque no hubo reducciones
significativas en el porcentaje de personas
en condiciones de indigencia. iii) Porque el
pais no ha salido de la trampa de pobreza.
iv) Porque la inversion y el crecimiento no
han generado empleo. El crecimiento no se
ha basado en la producecién industrial sino
en las actividades extractivas. v) Porque los
programas sociales como Familias en Accion
dejaron de ser transitorios, convirtiendo el
asistencialismo en una politica permanente.
vi) Porque la deuda interna se ha gestiona-
do mal y su costo fiscal ha sido excesivo.
vii) Porque la desigualdad se agudizo,
ampliando la brecha entre ricos y pobres,
especialmente en el campo. viii) Porque la

9 Se trata de la deduccion del 40% del impuesto a la
renta por la inversion en activos fijos reales productivos.
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distancia entre la ciudad y el campo se hizo
maés grande. ix) Porque el problema agrario
se acentud.
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El gasto publico:

Un lardo camino por recorrer’

Juan Carlos Villamizar*

a Constitucién Politica de Colombia

I de 1991 defini6 para el gasto social
nas reglas de distribucién. Una
primera regla establece que la ley de
presupuesto deberd tener un componente
de gasto social, cuya asignacion se hara de
acuerdo con el numero de personas con
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) en
salud, educacién, saneamiento ambiental y
agua potable, poblacion y eficiencia fiscal y
administrativa; ordena la constitucién que el
gasto social tendra prioridad sobre cualquier
otra asignacién y establece un mecanismo
segun el cual el presupuesto destinado para
ese gasto no podra disminuirse en el afio
respecto de la vigencia anterior®. La segunda
regla se refiere a la asignacion de recursos de

1 Este articulo es hecho con base en dos estudios
realizados por la Contraloria General de la Republica,
el primero, El Gasto Piiblico Social, 2004-2008,
presentado al VII encuentro de Gobernadores el 12
de diciembre de 2008 y al Foro de Gasto Social el
24 de septiembre de 2009. Una actualizacién de ese
documento se expuso en el Foro Gasto Piiblico Social en
la Infancia (por finalidad) realizado por la red http://
www.alianzaporlaninez.org.co/; el segundo documento
dela CGR, es un estudio que evalua el Sistema General
de Participaciones y su efecto sobre los resultados
sociales. Las opiniones expresadas en este documento
son responsabilidad exclusiva del autor.

2 Colombia. Constitucién Politica de Colombia, Arts.
350, 366; Colombia. Ley 179 de 1994, Por el cual se
introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989,
Orgédnica de Presupuesto, Art. 17.
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participaciones desde la Nacion a los Depar-
tamentos y Municipios que se denomina
Sistema General de Participaciones (SGP)3.
A partir de ese marco, se discutiran algunos
elementos como la definicion, célculo y
asignacion del Gasto Publico Social (GPS).

Este es un tema que conduce a preguntas
sobre la pobreza, la distribucién del ingreso,
la provision de servicios basicos en salud
y educacién principalmente, la eficiencia
del gasto, entre otros?. Esos temas, no los
discutiremos aqui y nos centraremos en
la problematica especifica del gasto social,
derivada del Presupuesto General de la
Naci6n, el instrumento por excelencia para
la ejecucion de la politica publica.

El Anexo del Gasto Publico
Social (AGPS)

El Gobierno Nacional, en cumplimiento
de las leyes de presupuesto, ha incluido un
Anexo de Gasto Publico Social (AGPS), el

3 Ibid, Arts. 356, 357, definen las reglas de asignacion
del Sistema General de Participaciones.

4 Existe una abundante literatura sobre los temas
referidos, particularmente los trabajos de Amartya Sen.
Un estudio reciente que trabaja a este autor es el informe
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(2010). Sobre la pobreza en una perspectiva histérica
puede verse, Morell, Antonio (2002).

* Administrador piblico
¥ economista, Candidato
-a Doctor en Historia

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/thomashawk



cual ha incrementado afio a afio su monto,
como se observa en el cuadro 1. En 2004 el
AGPS era el 45% del presupuesto, en 2009
esa participacion aumento en seis puntos
porcentuales a 51,3% del Presupuesto
General de la Naci6n (PGN). Como se puede
apreciar, los componentes de ese gasto
son educacion, salud, vivienda, asistencia
social, agua potable y saneamiento basico,
proposito general, medio ambiente y
administracion, todos ellos se corresponden
con los establecidos por la norma constitu-
cional, salvo porlos componentes seguridad
social y valores que no deberian incluirse
como GPS. El componente administracion
se refiere a los gastos de personal y otros
de servicios generales requeridos para el
buen funcionamiento de las entidades que
ejecutan directamente gasto social.

Un anélisis detenido del AGPSs revela
que no existe una definicién de los rubros
que deben ser parte del GPS, de manera que

5 Se realiz6 una evaluacion de los anexos de la ley de
presupuesto de 2004 a 2009.

Cuadro 1. Gasto Publico Social (GPS), 2004-2009
(Presupuesto General de la Nacion - Participacion porcentual)

Fuente: SITF; CGR.

Notas: AGPS: Anexo Gasto Piiblico Social; AGPS-Aj: Anexo Gasto Publico Social Ajustado; APSB: Agua Potable y Saneamiento Basico; SGP-P. General:

Sistema General de Proposito General Participaciones.
Fuente: Mesep (2009, 2010)

en algunos afios se incluyen unos rubros
que luego no aparecen en la siguiente (en el
cuadro se reportan como Otros), o que siendo
incluidos de manera permanente generan
dudas sobre su aporte como gasto social
(Seguridad Social); sea como sea, el resultado
contable para el gobierno es de incremento
en gasto social®.

iPor qué debe especificarse el
GPS?

Las sociedades modernas han estable-
cido mecanismos de distribucién de sus
recursos con el fin de atender las necesidades
vitales de sus ciudadanos. En las regiones
del tercer mundo, debido a la inestabilidad
politica de muchos de esos paises, se requiere
fijar reglas permanentes que, elevadas a nivel
constitucional, impiden la variacién en los
niveles de gasto de acuerdo con los intereses

6 El Subsidio a la gasolina se ha incluido en 2007,2008
y 2009; igualmente, se incluyen todas las cuentas
relacionadas con el sistema pensional, la seguridad
social de los empleados, y otras partidas.
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de los partidos y gobiernos de turno en el
poder. La sociedad colombiana ha regla-
mentado la existencia del GPS, en el marco
de politicas neoliberales de prestaciéon de los
principales servicios de educacion, salud,
vivienda, agua potable y saneamiento basico
(APSB), y dado que existen poblaciones con
una alta vulnerabilidad (ninos, jovenes,
desempleados, mujeres desprotegidas), que
el conflicto politico sigue presente (el cual ha
generado diversos programas como el Plan
Colombia, la atenci6n a la poblacién victima
del desplazamiento forzado, los programas
de reintegracion, desmovilizacion y reincor-
poracién, entre otros)” se ha generado la
categoria Asistencia Social.

Si tomamos como punto de referencia
que el GPS debe atender a los criterios de
universalidad, NBI y redistribucién del
ingreso, comienza a verse que no todos los
componentes que estan incluidos en el AGPS
del gasto tienen razon de ser.

Universalidad

En primer lugar, el gasto social deberia
atender al criterio de universalidad en la
asignacion de los recursos, fundamentado
en la Constitucion Politica que trata de
los derechos de nifios, tercera edad, salud,
vivienda, educacion y deporte, formacion
profesional y técnica para el trabajo, acceso
a la cultura y ambiente sano®. La excepcion
a esta regla de universalidad se encuentra en
seguridad social, nocion que atiende a laidea
de derecho adquirido, pero no a la condicién
del derecho a percibir una renta minima vital
por el hecho de ser ciudadano colombiano.

La aplicacion del criterio de univer-
salidad al AGPS, conduce a la conclusion
practica, segtn la cual, la mayor parte de los
recursos asignados por concepto de pensio-
nes dentro del AGPS deben ser excluidos.
En 2009 el PGN fue de $140 billones, el

7 El programa Familias en Accién estd incluido en Plan
Colombia.

8 Colombia. Constitucién Politica de Colombia, Titulo
I1, Capitulos 11 y III. Se exceptiia de la regla de univer-
salidad la seguridad social, a pesar de que el articulo 48
sostiene que el Estado garantiza el derecho irrenuncia-
ble a la seguridad social; a renglon seguido determina
que eso se hard en los términos que establezca la ley.
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AGPS lleg6 a 51,3%, la Seguridad Social
representé el 18%, equivalentes a $25,2
billones. Si de ésta tltima cifra se excluye
el giro de la Nacion para el pago y financia-
miento de las pensiones de las instituciones
que atienden al sector social (profesores,
médicos, ICBF, SENA), asi como los pagos
de cesantias y otros valores menores por
concepto de prestaciones laborales por un
valor aproximado de $1,8 billones (1,3% del
PGN) se llega a la conclusion, que el AGPS
esté incluyendo un conjunto de cuentas
que atienden a un sector particular de la
poblacién, que ha adquirido el derecho
individual a obtener una pensién, o que
espera obtenerla en el futuro.

Pero no se trata, solo del criterio consti-
tucional; la universalidad es también un
criterio que esta condicionado por el alto
grado de informalidad en el trabajo. La
sociedad colombiana no es una sociedad
en que el salario sea la fuente principal de
ingresos y, aunque lo fuera, la cotizacion
individual a pensiones no constituye un gasto
social. Lo que si es un gasto social, en este
caso particular, son los recursos girados al
sector social, més los destinados al Fondo de
Solidaridad Pensional y la financiacién de la
garantia de pensién minima. En ellos siaplica
un criterio de solidaridad y, por lo tanto, se
puede afirmar su condicién como gasto social.

Como se observa en el cuadro 1, el
componente Otros se refiere a asignaciones
no consideradas como GPS y que estin por
fuera de la seguridad social. Uno de ellos es
el subsidio a la gasolina que se incluyd como
gasto social en los afios 2007, 2008 y 2009°.
Igualmente, se realizaron otras transferencias
de recursos por distintos conceptos, como
gastos de personal, inversiones en carreteras,
saneamiento de las finanzas de resguardos
indigenas, transferencias al sector agricola
de apoyo a la produccién, entre otros.

Con base en lo anterior, para cada afio
incluido en el cuadro, se genero la segunda
columna AGPS-Aj, en la cual, se ajusta
los valores asignados como sociales en el
PGN. El resultado es una medida mucho

9 En 2007 fue un valor que llegd a $2,3 billones, en
2008 $ 730 mil millones y en 2009 $5,8 billones.

Tomado de: http://www flickr.com/photos/thomashawk



mas baja en el gasto asignado a lo social:
en 2004 se pasaria de 45% a 29,7%, una
diferencia de 15%; en los siguientes afios esa
diferencia ha ido creciendo hasta alcanzar
el 21% en 2009. Dos conclusiones surgen
de este comportamiento: primera, que los
compromisos del gobierno con el sistema
pensional son crecientes, al punto que, desde
2007, es un valor que supera los gastos
en educacion'®; segunda, que el GPS en el
periodo 2004-2009 se mantuvo en el nivel
promedio del 29% del PGN, cubriendo los
servicios esenciales de educacion, salud,
vivienda, asistencia social y medio ambiente.

NBI

En segundo lugar, el criterio de demar-
cacion y evaluacién del GPS por NBI
es definido por el DANE asi: viviendas
inadecuadas; viviendas con hacinamiento
critico; viviendas con servicios inadecuados;
viviendas con alta dependencia econdémica,
es decir, més de tres personas por miembro
ocupado y que el jefe del hogar tenga como
maximo dos anos de educacion primaria; y,
viviendas con nifios en edad escolar que no
asisten a la escuela".

De nuevo el mandato constitucional
es expreso en sefialar que la asignacion de
recursos debe atender el criterio de NBI. Del
conjunto de los recursos del GPS, s6lo los
destinados a las participaciones territoriales,
entre sus criterios de distribucion, contempla
este tipo de indicador. Es conveniente decir
que se han desarrollado otras mediciones,
que evalian aspectos que el NBI no alcanza
a cubrir®. Los tres aspectos principales que
se busca atender con el criterio NBI definido
por el DANE son la educaci6n, la vivienda y
la dependencia econémica. Los recursos que
el estado destina para ello en el GPS son el
SGP y otros giros directos para subsidios de
vivienda y la cofinanciaciéon de acueductos
y alcantarillados.

10 Mientras en 2004 los giros para educacién ascendian
a $11,7 billones, los de pensiones eran de $8,2 billones,
esa relacion se invierte entre 2007y 2009, llegando en
este iltimo a ser de $18,4 billones en educaciony $21,9
billones en pensiones.

11 DANE. http://www.dane.gov.co.

12 Es el caso del Indice de Desarrollo Humano (IDH), y
las medidas de linea de pobreza e indigencia.

La importancia del SGP radica en su
monto como en su permanencia; este compo-
nente financia, en promedio entre 2004 y
20009, el 54% del GPS, y, en su composicién
interna, por cada peso girado alos territorios,
cincuenta y ocho centavos son para educa-
cion. El resultado es la mejora significativa
en la asistencia escolar en casi todo el pais;
los departamentos que no han mejorado en
ese indicador son Putumayo, Meta, Arauca,
La Guajira, Guaviare, Vichada y San Andrés.

Otros recursos que hacen parte del
GPS-Aj, son los destinados a la vivienda y el
agua potable. En el primer caso, la politica
publica en vivienda es inexistente y no pasa de
serla suma de pequefios rubros en la forma de
subsidios directos, vivienda para empleados
del sector publico, vivienda de interés social y
la titulacion de baldios con fines de construc-
cion habitacional. En el conjunto del GPS-Aj
s6lo representa el 0,5% de las asignaciones
presupuestales’. Nuevamente, eso se ve refle-
jado en los indicadores que hacen parte del
NBI: Viviendas inadecuadas y hacinamiento
critico en el periodo 1993-2008: en el primer
caso, de o055 municipios, 397 (42%) presenta-
ron empeoramiento en las condiciones de la
vivienda, en el segundo, 146 (15%) municipios
tienen hacinamiento critico. Por departa-
mentos, esa situacion se presenta con mayor
intensidad en Vichada, Guaviare, Amazonas,
Guajira, Casanare, Arauca, Putumayo, Meta,
Huila, Chocd, Narinio, Caquet4, Tolima, Norte
de Santander, Cauca, Boyaca y Santander.
Igualmente, en el resto del pais hay departa-
mentos que tienen municipios con viviendas
inadecuadas*. Lo mismo puede decirse del
hacinamiento critico.

En el caso de las viviendas con servi-
cios inadecuados, el presupuesto prevé la
asignacion de recursos que hacen parte del
GPS-Aj, el mas importante es de nuevo el
SGP para proposito general. La caracteristica
principal es que los recursos ptiblicos son un
complemento a la introduccion del sector
privado en la prestacion de los servicios de

13 En 2009 eso signific un valor de $766 mil millones.

14 Por ejemplo en Antioquia hay 25 municipios en la
condicién de viviendas inadecuadas.
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acueducto y alcantarillado®. El resultado ha
sido que permanecen 196 (20%) municipios
con disminuciones importantes en la provi-
sion de servicios.

Lo que se puede concluir de esta parte, es
que el NBI es un buen indicador de partida
para asignar recursos pero es insuficiente,
en la medida en que evaltia una parte del
gasto social pero no el gasto completo. Otro
indice que ayuda a evaluar otro componente
relevante del gasto social es el Indice de
Desarrollo Humano (IDH), que permite
acercar una mirada sobre el efecto del gasto
en salud.

El IDH es un indicador compuesto de la
suma promedio de tres indices: el indice de
logro educativo, que toma la tasa de alfabeti-
zacion masla tasa de matricula combinada de
primaria, secundaria y superior; la esperanza
de vida al nacer, y el indice del PIB ajustado
por el Gini, que mide el grado de concen-
tracion del ingreso’. Entre 1996 y 2005,
en el primer caso del logro educativo, hubo
mejoras en todos los departamentos, salvo
en Choco, ratificando las inversiones soste-
nidas que se han hecho a través del SGP"; la
esperanza de vida al nacer, es el componente
que mas incide sobre el resultado general
de mejora del IDH®, aqui se refleja el efecto
de las inversiones en salud, en particular la
salud piblica; en el caso del PIB ajustado,
dejala problematica en el escenario del tercer
criterio de redistribuciéon del ingreso.

Redistribucion del ingreso

El tercer criterio de redistribucion del
ingreso aplicado al mecanismo concreto del
Gasto Social en sentido estricto no implica
que la renta en toda la sociedad termine
siendo de una estructura igualitaria. No es
posible, en primer lugar, por ser Colombia
un pais de la 6rbita del capitalismo mundial,

15 Se han hecho tres reformas con las leyes 142 de 1994,
715 de 2001, 1176 de 2007, y 1151 de 2007. La Ley 1176
de 2006 crea una bolsa exclusiva para ese sector y
destina el 5,4% del SGP para ese propdsito.

16 Departamento Nacional de Planeacion (2003).

17 El indice de logro educativo paso6 de 84 a 86 puntos
(sobre cien) de 1996 a 2005.

18 La esperanza de vida al nacer aumenté de 75 a 80
puntos de 1996 a 2005.
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y, en segundo lugar, porque la estructura
presupuestaria no esta disefiada para
cumplir con ese objetivo sino para garantizar
metas de equilibrio fiscal de ingresos y gastos
iguales a cero.

Entonces épor qué pensar que el AGPS-Aj
puede llegar a ser redistributivo? En principio
por la obligacién constitucional de garantizar
los derechos econémicos y sociales, como una
conquista de la sociedad en el Estado Moder-
no. Los tltimos resultados del Departamento
Nacional de Planeaciéon muestran que en
2008 el 48% de la poblacion es pobre, que la
poblacién en indigencia alcanza el 17,8%, y
que la desigualdad se mantuvo en el mismo
nivel de 2002%. Esos resultados no son, por
supuesto, producto de la manera como se
distribuyen los recursos para educacion,
salud, agua potable o la mitigacion de las
necesidades mas elementales de las personas
por parte del Gobierno Nacional; son el
producto de un modelo econémico en el cual
los recursos publicos tienen un componente
muy importante mediante la financiacién de
los servicios mencionados.

En consecuencia, desde un punto de
vista fiscal el mecanismo redistributivo se
plantea en los siguientes términos: entre
2004 y 2009, el financiamiento del GPS se
realizo en un 71% con ingresos corrientes de
la Nacion, es decir con recursos que todos
los ciudadanos pagamos, 7% con recursos
de la tesoreria producto de las operaciones
financieras que realiza el gobierno, 8% con
Fondos Especiales®, 4% con crédito externo
e interno y 9,6% con rentas parafiscales.

Los ingresos corrientes recogen el
conjunto de los tributos que el Gobierno

19 Departamento Nacional de Planeacion (2009). P. 32.
El informe reporta que la pobreza disminuy6 del 53 al
46%, laindigencia de 19,7 a 17,8 y que el indice de Gini
se mantuvo en el 59%.

20 Son Fondos Especiales los que administran distintas
instituciones del Estado con el fin de prestar un servicio
piiblico especifico. Colombia. Presidencia de 1a Repiibli-
ca. Decreto 111 de 1996, por el cual se compilan la Ley
38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995
que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto,
Bogota: Diario Oficial 42.692 de enero 18 de 1996.
Art. 30. Entre los principales fondos se encuentran,
los fondos en el sector social; los fondos especiales
de defensa en salud; los administrados por el Fondo
Nacional de Regalias, entre otros.



Figura 1. Financiamiento del SGP con IVA y Renta, 1990-2009
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recauda, tanto directos como indirectos.
La sociedad tributa por distintos conceptos
(Renta, IVA, contribuciones) y a través de
la prestacion publica de los servicios o la
transferencia de la Naci6n a los territorios,
los ciudadanos reciben lo que tedricamente
han pagado en la forma de impuestos e inclu-
so mas de lo que pueden pagar. Y es en este
tultimo caso, en que operaria una regla de
distribucion del ingreso a través del GPS-Aj.
Una regla progresiva implicaria que el valor
de lo recibido por servicios fuera mayor a lo
pagado por impuestos, matematicamente se
expresa por un cociente mayor a uno; si es
menor que uno, significa que los individuos
pagan el servicio y proveen recursos para
otros fines, distintos a los sociales.

El componente mas grande dentro del
AGPS-Aj -lo hemos mencionado ya- son las
participaciones de la Nacion a los departa-
mentos y municipios. Si nos preguntamos
cuantos son los recursos destinados al SGP
a partir de los impuestos que los cinudadanos
colombianos pagamos, la respuesta se obtiene
mediante una relacién sencilla de lo ocurrido
en los Gltimos veinte afios con los impuestos
de Renta e IVA: en 1990, los ciudadanos
recibieron en retribucién, a través del Siste-
ma de transferencias a los departamentos
y municipios, 61 centavos de cada peso
pagado por renta'y 92 centavos por cada peso
entregado por IVA; en 1999, la retribucion
fue mayor a lo pagado, porque por renta se

percibio $1,31 pesos y por IVA $1,20 pesos,
revelando con ello, la progresividad de la ley
60 de de 1993, sin embargo, luego de casiuna
década, con la reforma a las participaciones
territoriales en 2001, la relacion se invirtio,
y cada vez se recibié menos llegando a 2009
a niveles muy parecidos a 1990, cuando el
sistema de participaciones apenas comen-
zaba: 76 centavos en retribucién por un peso
derenta pagada y 83 centavos por un peso de
IVA pagado.

De manera que el sistema de compensa-
cion, en los dos impuestos mas importantes
para el Gobierno, ha sido cada vez menor
en los tltimos diez afios, conclusion que
se sostiene cuando se compara el total del
GPS-Aj con respecto a los ingresos corrientes
de la Naci6n. En 2005, por cada peso de
ingresos corrientes que el Gobierno Nacional
recibié por concepto de impuestos, destind
63 centavos para GPS-Aj, en los siguientes
tres afnos esa participacion disminuyo hasta
57 centavos y luego en 2009 volvi6 al mismo
nivel de 63 centavos. Al incluir en el cilculo
los recursos de capital en los ingresos, se
tiene que en 2005 se destinaban 59 centavos
¥, €n 2009, 54 centavos. La conclusion es
la pérdida de peso del AGPS-Aj, en la bolsa
de recursos de la Nacion, en favor de otros
tipos de gasto que el Estado central necesita
realizar.

19



_Foro

Tomando el total Cuadro 2. Distribucion del gasto del PGN, 2004-2009

del PGN y distribu- (Porcentajes)

e e _----—-
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pasoé al primer lugar en

2009. Las pensiones (sin incluir aquellas de
los sectores sociales) se encuentran en un
cuarto lugar de prioridad, con un crecimiento
importante de 3,4%, muy lejos del crecimien-
to que tuvo el gasto social de 0,2% y también
por debajo del crecimiento de los gastos en
defensa, de 0,7% en el periodo.

Tanto con el NBI en la variable depen-
dencia econdmica, como en el IDH en la
variable PIB ajustado por el Gini, entre
1996 y 2005, en todos los municipios y
departamentos de Colombia hubo retroce-
sos significativos, es decir, que los niicleos
familiares de més de tres personas que
dependen del jefe del hogar aumentaron,
y la desigualdad de la riqueza —medida por
el PIB Ajustado- también tuvo variaciones
negativas en todos los departamentos.

Conclusiones

La constitucion definié un marco
para garantizar asignaciones especificas
para financiar el Gasto Social. Si bien los
gobiernos han cumplido con el mandato
constitucional desde el punto de vista
contable haciendo que la participacion del
AGPS sea cada vez mayor en el total del
PGN, la composicién de ese anexo sigue
siendo poco transparente para la opinion
publica, en tanto incorpora partidas que no
son gasto social.

Una evaluaciéon detallada del PGN,
permite decir que hay problemas de defini-
cion, calculo y asignacion del GPS. En lo que
se refiere a la definicion, el GPS no cumple
con el criterio de universalidad; cumple en
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una proporcion limitada con algunas metas
en educacion medida por el criterio de NBI
y algunas en salud medidas por el IDH;
no cumple con el criterio de redistribucion
del ingreso, en la medida en que el sistema
tributario es regresivo y las prioridades de la
politica ptblica estan en otros componentes
de gasto como la deuda o la defensa, y -lo que
resulta mas importante- la institucionalidad
creada para asignar los recursos de GPS de
ninguna manera busca atacar la desigualdad
del ingreso.
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B El legado de Uribe

Tendencias recientes en el régimen
politico: entre la subcultura del
enemigo y la coalicion hegemonica

Ricardo Garcia Duarte*

de la politica —no ya el juego de

aquello que los franceses denominan
el microcosmos politico; el de la mecénica
y el de los actores, y sus intrigas diarias
o sus complacencias mutuas, sino el que
tiene que ver con ese universo complejo que
hace parte de la sociedad, el mismo que se
refiere ala marcha integral del régimen- hay
que recurrir a la distincién sutil, de pronto
arbitraria pero siempre necesaria, que existe
entre la dimension de lo politico y 1a dimen-
sion de la politica formalmente establecida.

Para entender mejor el estado actual

En los ocho afios de Uribe Vélez y en la
transicion hacia la administracion Santos, la
dimension de lo politico, o sea ese manojo
de relaciones entre enemigos feroces que se
instala en el interior mismo de la estructura
social, ha sido movilizada en la direcci6n
de una derrota total de ese actor armado
considerado como el enemigo mortal. En
consecuencia, se ha acrecentado el compo-
nente coercitivo del Estado, pero sin avanzar
gran cosa en la eliminacién del profundo y a
la vez multiple conflicto social, el mismo que
le sirve, si no de motor, al menos de contexto
propiciatorio al enfrentamiento violento.

A su turno, la dimensioén de la politica,
organizada mas bien como esa superestruc-
tura en la que se articulan las instituciones

y los partidos, ha sido accionada en la direc-
ci6n de formar una alianza amplia entre las
élites en el poder. Con dicha alianza se garan-
tizaria la gobernabilidad, mas no un gran
proyecto de inclusién de los més vulnerables
(que constituyen la mitad de la poblacién);
salvo que se considerasen como elementos
de ese proyecto inexistente de inclusion, los
ejercicios de cooptacion politica de los més
pobres por medio del clientelismo o a través
de las ayudas y los subsidios sin soluciones
de fondo.

Lo politico en permanente
tension

Hablar de lo politico, y no ya de la politi-
ca, la misma que suele confundirse con el
Estado, representa un esfuerzo por encontrar
el lugar social, digamos el mas profundo y
a la vez mas envolvente punto, en donde se
originan las relacione de poder. O, més bien,
aquel en donde nace la necesidad historica,
pero también ontologica, de este tiltimo.

Es el esfuerzo que hizo antes que otros
Carl Schmitt, orientandose -eso si- en el més
puro sentido realista. Por tal sendero lleg6,
como es bien sabido, a encontrar la raiz de
lo politico en el conflicto que enfrenta a dos
actores de la sociedad, en tanto enemigos.
Por donde si bien no todo conflicto es

* Abogado y politologo
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politico, todo conflicto social es, en cambio,
susceptible de devenir conflicto politico. En
la medida en que se intensifique cuando la
relacion contenciosa se transforma precisa-
mente en lucha entre enemigos.

En las potencialidades del antagonismo
residirian pues las posibilidades de lo
politico. Desde la contradiccién social que
es capaz de convertirse en guerra, se dibuja
entonces el horizonte de un poder politico
en potencia. Lo cual supone que la guerra
interna (o mejor, los riesgos de que ella
llegue) hace nacer las posibilidades del
poder politico, aunque, paraddjicamente,
la misma guerra y su realidad permanente
solo consigan disolver la cristalizacion de un
poder duradero.

Si el antagonismo social hace nacer lo
politico, su transformacion en guerra cruday
escueta, insoluble y sin fin, disuelve al mismo
tiempo el poder, cuyos horizontes insinuaba.

Colombia: una nacion de enemigos
internos

Pues bien: si hay un pais que en sus
tentativas por hacerse nacién ha ilustrado
esa perspectiva de Schmitt de abrir las
posibilidades de lo politico desde el enfren-
tamiento entre enemigos, pero al mismo
tiempo de hacer regresar lo politico hasta
el estado casi puro de conflicto armado, ese
pais es Colombia.

Para no ir muy lejos, la Violencia de los
afos 50 retrotrajo el enfrentamiento politico
al juego fatidico de la lucha entre enemigos.
Con el agravante de que en tal ocasion la
disputa de destruccion reciproca involucraba
a las propias élites, con la consecuencia
desastrosa de que la existencia misma de una
hegemonia estable se ponia en entredicho.

El acuerdo en la ctspide del poder ha
sido después la forma habitual de hegemo-
nia, casi siempre desarrollada a través de
pactos o de coaliciones, en cuyo interior se
distribuye el control del Estado. Ha sido
una hegemonia relativamente solida, hecha
de pactos inter-elitistas, que ha desplegado
su poder teniendo en frente, ademas de
las facciones que con cierta recurrencia se
desprenden de su seno, una oposicion caren-
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te de continuidad, muy variable en el tiempo,
solo coyuntural cuando crece y reducida muy
a menudo a mérgenes residuales.

Al mismo tiempo que ha enfrentado
una oposicion desigual y fragmentaria, a
la que no le molesta su dominio politico,
la hegemonia de las élites coaligadas ha
resistido sobre todo el desafio armado de los
grupos ilegales; unos abiertamente enemi-
gos, como las guerrillas marxistas o como el
narcotréfico, y otros, aliados incomodos o a
veces no deseados como los paramilitares.

El reto violento, propuesto primero por
la subversion ideologica representada en la
extrema-izquierda armada, y, luego, plantea-
da por los intereses econdmicos y aventureros
del narcotréfico y del paramilitarismo (sin
descontar l6gicamente la explosiva mezcla
que ha tenido lugar entre todos ellos), ha
surgido como la nueva version de la lucha
entre enemigos, en tanto manifestacion
de lo politico. Es decir, como conflicto que
al intensificarse se convierte en ejercicio
permanente de una violencia acompanada
por estrategias racionales, vertebradas ellas
mismas en funcién de la destruecion del otro.
Se trata de luchas a muerte, a partir de las
contradicciones en el interior de una sociedad
a medio hacer, atravesada por desajustes,
unos recién surgidos como el narcotrifico,
otros de vieja data nunca resueltos, como
el de la inequidad social o el de la tenencia
inapropiada de la tierra.

El aliento misional de Uribe contra el
“enemigo”

Uribe Vélez, al tiempo que encarnaba
un recambio en el interior de las élites
tradicionales, justo en el momento en que
las lealtades de los partidos hacian crisis,
representd ademdas un nuevo aliento, una
ambicién sin repliegues, encaminada a
combatir al enemigo impertinente, a la
guerrilla comunista, apoyada ésta en los
nuevos excedentes econdémicos que regio-
nalmente arrojaban los cultivos ilicitos.
Un desafio que duraba ya més de 35 ahos y
frente al cual Uribe proponia una ofensiva
sin tregua alguna.

Se trataba de un impulso —de un soplo
huracanado- con el que Uribe intervenia



toda la gestion piiblica, con el cual conseguia
amalgamar el apoyo de las élites y el de la
mayor parte de la opinion nacional; en el
que -por cierto- €l mismo se dejaba envolver
como si se tratara de una fuerza misional,
un mesianismo civil cuyo fin era liberar al
pueblo de los perniciosos agentes que lo
acosaban.

De esa manera, recondujo la accién
politica, material y discursivamente, alrede-
dor de un eje central, a saber, el del combate
contra un enemigo al que habia que someter
y derrotar.

Enderez6 entonces la accién del Estado
en apoyo del principio de la guerra, que no
es otro que la re-traduccién de la politica
en forma de enfrentamiento armado. Erala
involucion de la politica hacia el estado de
guerra; aunque sin hacer colapsar la unién
de las élites o la estructuracion basica del
Estado. Esto Gltimo era apenas 16gico pues
en esta ocasion el ejercicio de la politica
como dialéctica del enemigo no incluia
divisién alguna en el seno de las élites
superiores, fueran sociales o politicas. Al
contrario, la empresa consistia en defender
al Estado como ente tnico y a la unidad
de las élites, subordinando los desajustes
del primero o las contradicciones entre las
segundas, al fin supremo de la derrota del
enemigo por medio de la guerra.

Adversarios y enemigos, todos bajo
el mismo manto

Se podia estar defendiendo al Estado o
también al conjunto de las élites sociales,
o, incluso, a la propia sociedad civil. No
importa si el fin era completamente legiti-
mo. Lo que ocurria es que aiin en apoyo
de estos objetivos razonables, la politica
de aniquilar militarmente al enemigo,
proposito articulado y sellado bajo la
llamada Seguridad Democratica, no dejaba
de ser una retraccién de la politica hacia
un proceso de guerra; no dejaba de ser la
sustitucion de un pedazo de la logica de la
politica por lalogica de la guerra. Delalégica
del adversario por la logica del enemigo.

La légica del enemigo se incrustaba
asi como una de las formas de la accion
politica. Su consecuencia no ha sido otra que

el hecho de que tal accion politica quedaba
tensionada internamente entre la opcion de
tratar al otro como adversario o de tratarlo
como enemigo. Contexto éste en el que suele
presentarse una situacién deleznable: la
de que muchos agentes estatales relajan la
exigencia de separar cuidadosamente las
fronteras entre el enemigo y el adversario (la
oposicién legal); de modo que a éste Gltimo
se le ha arropado a menudo con el mismo
manto con el que se cubre a los enemigos.

Naturalmente no se trata de pensar que
un Estado constitucional deba abstenerse de
su propia defensa frente a un grupo armado;
o deimaginar que la resistencia de un Estado
democratico frente a un enemigo pueda
significar que prefiere caprichosamente la
guerra, cuando a lo mejor simplemente se
defiende de los que sélo quieren hacer la
guerra sin llegar a la politica. Ahora bien,
ocurre sin embargo que aunque el Estado
se defienda, el sélo ejercicio de la guerra, si
sobrepasa ciertos umbrales de intensidad y
de calidad més alla de los limites sefialados
por su propia legitimidad moral y juridica,
puede estar al mismo tiempo extendiendo la
logica primaria de la guerra a otros ambitos
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de la politica legitima, contaminandola y
provocando la disoluciéon de los valores
normativos en que esta ultima se apoya.

Es lo que sucede cuando un Estado,
al querer destruir a su enemigo, viola los
derechos humanos, lo cual viene a convertir-
se en causa de su propia desnaturalizacion.
Como ocurri6 por cierto cuando los Estados
Unidos, por defenderse del terrorismo
integrista, sacrificaron el principio de los
derechos civiles, segtin lo sefal6 el propio
Presidente Obama, para referirse a las
practicas prohijadas por la administracion
Bush, con ocasion de sus intervenciones
militares en Irak y Afganistan.

Por otra parte, tampoco se trata aqui
de suponer que la ofensiva desatada por la
Seguridad Democratica hacia parte de una
guerra civil o de un conflicto central que
comprometiese a los partidos o a las fuerzas
principales de la sociedad, enfrentadas
supuestamente dentro de una dialéctica
destructiva de enemigos. Es apenas obvio
que se ha tratado de un conflicto armado
de baja intensidad, y sobre todo periférico.
Aunque -eso si- radical y profundamente
polarizado desde el punto de vista ideologi-
¢o, social y geoestratégico.

Sé6lo que, aunque arrastra con esa condi-
cion periférica, compromete globalmente
las acciones estratégicas del Estado, de lo
cual es una muestra justamente la Seguri-
dad Democratica; ademas de que atrapa
-por cierto- gran parte de los elementos
referenciales para hablar no de la guerra
precisamente sino de la politica como sucede
en el presente articulo.

Del conflicto interno a la sub-cultura
del enemigo

El caso es que por mas periférico que
haya sido el conflicto desatado por las
guerrillas, la Seguridad Democratica y el
discurso que la acompaiio, atn si tenian su
fuente en un Estado constitucional, retro-
traian —accién y discurso- la politica a aquel
nivel interno, originalmente conflictivo y
riesgosamente atavico de lo politico. Importa
poco que no fuese una guerra civil; que solo
fuese un conflicto interno periférico.
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El aniquilamiento del enemigo tiene
consecuencias en la marcha de los procesos
sociales en donde nace lo politico, al igual
que en la cultura que acompaiia tales
procesos.

Aparte de sus éxitos, una manifestacion
que ha surgido alrededor de la Seguridad
Democratica bajo el impulso ideolédgico
del gobierno ha sido una sub-cultura del
enemigo. Ella circula en el lenguaje ptiblico
y en el mundo social, traspasando el dambito
material y estratégico del simple combate
militar contra la guerrilla. Esta Gltima fue
convertida en un enemigo mortal, capaz solo
de cometer atrocidades (aunque también
ella suele ciertamente dar razones para
que asi se le cuelguen los estigmas mas
socorridos).

En consecuencia, la guerrilla es s6lo un
enemigo atroz, no una simple guerrilla, lo
que en el terreno ideo-lingiiistico no es méas
que una operacion de simplificacién que se
aplica al actor social, sin dejar espacio para
los matices o para complejidad alguna. El
“enemigo” solo es enemigo y punto. Y ya se
sabe: frente a él solamente cabe el aniquila-
miento o la rendici6n.

Su satanizacion, junto con la legiti-
macién popular conseguida por los éxitos
logrados contra él, encierra la tentacién de
la extrapolacién. Es decir: el sefalamiento
de un enemigo y la simplificacion de su
condicion diabdlica terminan por hacerse
extensivos a otros Ambitos de la vida social;
sobre todo alli donde late la posibilidad
de un conflicto o donde brota cualquiera
contradiccién, con mayor razon si esta
dltima tiene conexiones indirectas con el
conflicto armado.

De hecho, lo que ha sucedido en los
altimos 20 anos ha sido el recrudecimiento
brutal de tal sub-cultura del enemigo; expre-
sada en matanzas sin cuento y en la puesta
en préctica de la masacre como forma
normal de la accion politico-militar. Y cuyos
principales agentes, pero no los tinicos, han
sido los narco-paramilitares, empefiados
en legitimarse mediante el exterminio del
enemigo, sin que lesimportara si el supuesto



enemigo era apenas uno u otro grupo de
sencillos labriegos.

En realidad, lo que hizo el creador de la
Seguridad Democritica, con toda la carga
ideoldgica y el compromiso militar empefia-
do en el hecho de acabar con el “enemigo”,
fue provocar un proceso de concentracion
del &nimo de aniquilamiento, canalizandolo
a través de los cauces institucionales del
Estado, aunque con un lenguaje similar-
mente irreductible, al sefialar a la guerrilla
s6lo como narcoterrorista y al desplegar sin
descanso el Aanimo de derrotarla, sin darle
respiro a la “culebra”.

Se dira con razoén que de esa manera
fortalecia las instituciones al arrebatar para
éstas lalucha delos otros grupos ilegales (los
paramilitares). S6lo que al mismo tiempo
podia inficionar dichas instituciones, en un
sentido inverso, con todos los ingredientes
de conductas aviesas que acompanan la
destrucciéon de un enemigo, tales como el
relajamiento moral con respecto al cumpli-
miento de los derechos humanos o —para
resumir- como lo que tiene que ver con esa
actitud que algunos han dado en llamar “el
todo vale”, con tal de eliminar al enemigo.

Sub-cultura del enemigo y
mamqueismo moral

Vistas las cosas desde lo politico, ese
nivel interno y transversal socialmente
hablando, hay que decir que el conflicto fue
asumido desde el Estado de una manera
irreductible como la lucha total contra un
enemigo al que se sataniza. Su consecuencia
ha sido ciertamente el fortalecimiento del
Estado, en su papel de titular del monopolio
de la fuerza, aunque también lo fue sobre
todo en su dimensioén puramente coerciti-
va. Asi lo demuestra el crecimiento en el
presupuesto de guerra y lo enseiia el hecho
de que casi se duplica el namero de tropas
en un periodo relativamente corto.

En el mismo sentido, el propésito de
acabar militarmente con las guerrillas,
incorpord dentro del Estado y difundio6
dentro de la sociedad la ya mencionada
sub-cultura del enemigo, con sus extremis-
mos morales, sus simplificaciones lingiiisti-
cas y sus reduccionismos ideol6gicos. Una

consecuencia ambivalente ha tenido lugar:
detrés la razonable condena a los crimenes
cometidos por la guerrilla, o simplemente
frente a su existencia agresiva y perturba-
dora, se fomenta también entre la opinion
ptblica una moral maniquea repetida sin
descanso; la de la lucha entre los buenos y
los malos, con esas maneras a la vez piadosas
y repelentes en las que la categoria de los
“buenos” termina por encubrir la hetero-
geneidad de agentes dispares, de roles y de
grupos, que cargan sin duda con mas de un
pequeiio oprobio social.

Esta moral maniquea (por no decir
también hipocrita, las mas de las veces), al
mismo tiempo que se reafirma en la satani-
zacion emocional y acritica del enemigo,
arrastra una enorme permisividad frente
a los comportamientos anti-éticos de los
agentes del Estado, con tal de que ellos vayan
en la direccion de eliminar al enemigo.

Tal sub-cultura, lo mismo que la moral
maniquea, convertidas en psicologia colecti-
va, propician la permisividad de la opinién y
al mismo tiempo la proclividad de los agentes
estatales a sucumbir frente a la tentacion de
comportamientos que traspasan los limites
protectores de los derechos humanos o
que impiden la comision de delitos de lesa
humanidad.

Los crimenes en zonas de conflicto, como
lo que tuvieron lugar en Apartadd, o, por

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/gingerblokey
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otra lado, las chuzadas del DAS o los hechos
macabros conocidos como “falsos positivos”,
revelan esa sub-cultura del enemigo, o de la
culebra para decirlo en el lenguaje coloquial
del ex-presidente Uribe. Y la revelan en su
version mas cruda, elemental e ilegitima,
ya no porque se combata al enemigo sino
porque se le combate a veces desconociendo
regresivamente los propios principios en los
que se apoya el Estado de Derecho.

Revelan, ademas, la reproduccion y
difusion de una cierta mentalidad autori-
taria, para utilizar la expresion acufiada
por Teodoro Adorno; una mentalidad que
en Colombia circula por la sociedad de un
modo quiza un tanto suave pero no menos
real, en forma tal que puede coexistir con
un Estado de Derecho, el cual a su turno se
desdice frecuentemente con sus conductas
ilegitimas, las que alternativamente pasan de
ser corregidas a ser nuevamente toleradas,
como atentados internos contra la legitimi-
dad del mismo Estado de Derecho. Es una
mentalidad autoritaria que amalgamandose
con el reconocimiento de las reglas sociales
y juridicas, las moldea, sin embargo, las
acomoda diariamente de tal manera que en
el mundo social se multiplica corrientemente
la discriminacion, mientras que en el mundo
de las contradicciones politicas, se pone
en practica la polarizacién sélo para que
el adversario aparezca de alguna manera
identificado con el enemigo.

Si para analizar el estado de cosas en
la politica se observa en consecuencia lo
que sucede primero en lo politico, lo que
se encuentra es que al lado del legitimo
fortalecimiento del Estado, en el campo
de la seguridad, se ha afianzado probable-
mente en el conjunto de la sociedad una
sub-cultura del enemigo, mezclada con la
moral maniquea que incorpora ademaés
fuertes elementos de mentalidad autoritaria
y conservadora.

Tal mentalidad se engarza, por cierto,
con algunas tradiciones culturales dentro
del proceso inacabado de construccion de la
nacién. Es una mentalidad que se ha dotado
de un discurso, de gestos y de elementos
ideol6gicos que paraddjicamente aparecen
como des-ideologizados. Con acentos
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modernos, ha ampliado el apoyo para una
sutil coalicion social de caracter conservador,
aunque eso si desprovista formalmente de los
ingredientes del discurso y de la ideologia
antiguos, cuando éstos estaban revestidos
de resonancias clericales, rurales y explicita-
mente reaccionarias, tal como se conocieron
en el pasado de la Colombia politica.

La politica del coalicionismo
hegemonico

A la par con esa sub-cultura conserva-
doray autoritaria que convive con la cultura
formal de los valores constitucionales, un
fenomeno inédito en la historia reciente
consiguio desarrollarse. Es el fenomeno del
liderazgo fuerte por parte del Presidente
de la Republica, que llegd a convertirse en
figura providencial para gruesos segmentos
de la poblacién. Un segundo Libertador
de la Repiiblica, como si hubiera librado
heroicamente a las masas de una dictadura
inexistente. Fue un fendmeno que alcanzo
existencia en el mundo de la acci6n politica;
en ese universo que podriamos denominar
formalmente como la politica.

Si en ese sub-mundo amplio e interno
de lo politico -el mundo de la conflictividad
social- lo que afloré hasta ocupar el campo
de la cultura politica fue la logica del
enemigo y la moral de los buenos contra los
malos, en el mundo externo y formal de la
politica el fenémeno singular que se puso
de manifiesto fue esa suerte de caudillismo
presidencialista.

Desorden social y orden politico
La politica es el mundo externo, quizé
mas super-estructural, en donde se organiza



el gjercicio del poder. Es un mundo tenden-
cialmente més estructurado en aparatos
visibles y en organizaciones, de los cuales el
més estilizado y centralizado es el Estado,
modernamente hablando. Es el mundo de
la soberania estatal, el de las decisiones del
poder, el de la representacion del ciudadano;
es el mundo de los partidos que luchan por
esa representacion y por hacerse cargo del
poder gubernamental.

En la historia de Colombia, el inframun-
do social de los conflictos, ha sido la base en
donde nace lo politico como un estado de
guerra entre enemigos, siempre presente,
con sus efectos de desgarramiento en
miiltiples jirones de la nacion. El mundo de
la politica, por el contrario, ha dado simul-
tdneamente muestras de gran estabilidad,
durante largos periodos.

Mientras las gentes se han matado entre
si, mientras algunas élites o contra-élites
armadas se han combatido, mientras grupos
de poder ilegal se han formado para destro-
zar a otros sectores a menudo inermes;
mientras todo esto ha sucedido, el gobierno,
el Estado y los partidos han mantenido el
control del mundo politico, lo han sostenido
en pie; aunque ciertamente a veces éstos
hayan casi colapsado o evidenciado en todo
caso su cuasi-inviabilidad.

La formacién temprana de unas élites
civiles dotadas de una cierta autonomia
social, que rapidamente consiguieron
experiencia, habilidad y competencia
profesional en el manejo del Estado, al igual
que la creacion de dos grandes partidos, de
cobertura nacional pero de anclaje regional,
capaces de extender miltiples redes de
representacion y de fundar sentidos de
identidad contribuyeron de manera decisiva
para que siempre (o casi siempre) se mantu-
viera un cierto orden politico e institucional,
a pesar de los continuos y prolongados,
aunque cambiantes, conflictos armados.

Ese orden politico en el que actan los
partidos y en el que se forma la represen-
tacion de los ciudadanos ha visto surgir
nuevas tendencias en el mas reciente
periodo, el mismo que incluye los ochos
anos consecutivos de Alvaro Uribe Vélez y la

transicion hacia el gobierno de Juan Manuel
Santos. Gobernante éste con el que parecen
decantarse tales tendencias, aunque con
los correctivos que ha comenzado a aplicar,
mediante la intervencion en algunas de
sus aristas menos amables, tal vez las més
hispidas, asociadas con el estilo retador del
ex-presidente Alvaro Uribe Vélez.

Las tres tendencias recientes

Tres son las tendencias que han apare-
cido: una venia de atras, y al afianzarse, ha
permitido la emergencia de las mas recientes.
La primera, manifiesta desde los afios 80
pero consolidada después de la Constitucion
de 1991, ha sido la crisis de identidad de los
partidos politicos; o sea, la pérdida progresi-
vay masiva de las lealtades que les tributaban
secularmente sus adherentes. En los tiltimos
20 afios, mas y mas ciudadanos declararon
ser personas sin partido. Ciertamente
votaban por uno u otro candidato, salido de
los rangos tradicionales; s6lo que al votar
dejaron de rendirle culto a las adscripciones
heredadas; esto es, lo hacian sin obedecer
a las disciplinas de partido. Las otras dos
tendencias, las mas recientes, que en buena
parte cobraron vida gracias a la primera,
han sido, de una parte, el ya senalado
caudillismo presidencialista, alentado por la
fuerte personalidad politica de Uribe Vélez,
pero sembrado por causa precisamente de la
debilidad de los antiguos partidos; y de otra,
la recomposicion del conjunto de los partidos
que juegan en la escena politica.

El caudillismo presidencialista (o si se
quiere hablar con mayor exactitud, el semi-
caudillismo, puesto que no logr6 arrastrar
tras de si al poder judicial, a la totalidad de
las fuerzas parlamentarias y tampoco formar
una opinién unanime en los medios) —podria
decirse- evidencio dos notas sobresalientes, a
saber, una ideol6gica o, si se quiere, tedrica;
y otra, de orden préctico-juridica.

La primera fue la “teoria” del Estado de
Opinién, como fase superior del Estado de
Derecho; teoria ésta con la cual se preten-
dia validar la subordinacién de las reglas
institucionales previamente establecidas a
la voluntad superior del poder, amparado
como estd quien lo encarna, no solo por el
instrumento de la fuerza sino sobre todo por
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el apoyo que recibe de la masa heterogénea,
de la opinién dispersa y gaseosa. En otras
palabras: la comunicacion masa-lider, por
encima de la ley, lo cual no era mas que la
forma de justificar la tentacién autoritaria.

En el nivel practico-juridico, la otra
manifestacion del semi-caudillismo uribista
estuvo constituida sin duda por las dos
empresas reeleccionistas; la una llevada
a buen término en 2006, la otra frenada
sabiamente por la Corte Constitucional.
Decision esta altima que por otra parte fue
acatada —hay que reconocerlo- republicana-
mente por el propio presidente de entonces,
aspirante de todas maneras a beneficiarse de
la reforma constitucional.

Aunque las dos pretensiones de reelec-
cion se encauzaban dentro de procedi-
mientos legales y finalmente apelaban a la
voluntad democréatica de los ciudadanos,
la fidelidad a esos mismos procedimientos
legales en nada fue ortodoxa y constituye-
ron a menudo violaciones del Estado de
Derecho. Al mismo tiempo, hacian parte de
un proceso encaminado a alterar la Consti-
tucion Politica en beneficio de un presidente
que todavia estaba en ejercicio de sus funcio-
nes, lo que ademés de ser inelegante, perso-
nabilizaba en exceso el poder soberano, de
manera que el régimen quedaba sometido
al riesgo de que la soberania no reposara en
las instituciones estatales in abstracto, sino,
pre-politicamente hablando, en la figura de
un gobernante in concreto.

La tercera tendencia —esto es, la segun-
da mas reciente- es la recomposicion que ha
tomado curso en el cuadro que presentan los
partidos politicos en competencia. Esta es
una mutacion de orden —digamos- cualitati-
vo, pero también lo es de orden cuantitativo.

En el orden cualitativo, el fendmeno ha
sido la aparicién de nuevos partidos. Este
surgimiento se da principalmente, o bien
como fenémeno rezagado de los antiguos
faccionalismos que eran costumbre en
los partidos tradicionales, lo que podria
ser ilustrado por un grupo como Cambio
Radical; o bien, como una especie de
“transmigracion de las almas” que buscan
nuevos cuerpos en los cuales habitar, pero
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sin cambiar los vicios que han nacido de sus
identidades profundas tal como puede ser el
caso del partido dela “U”, promovido desde el
gobierno en funciones, pero formado a partir
del éxodo de antiguos caciques o de patrones
electorales —nuevos o viejos-, provenientes
de uno de los dos partidos tradicionales; eso
si, sin excluir la presencia por otra parte de
cuadros modernos, comodamente adaptados
a las nuevas estructuras partidistas.

Partidos nuevos del establecimiento:
con opinion y clientela

Los partidos de reciente formacién han
estado alentados por el propésito de conec-
tarse con las nuevas corrientes de opinion,
menos disciplinadas y més flexibles, aunque
quiza también mas conservadoras, pero sin
abandonar la matriz clientelista o empresa-
rial, la misma de la que terminaron tributa-
rios los viejos partidos de donde migraron.
Conectandose con las nuevas corrientes de
la opinién, los nuevos partidos del estable-
cimiento no dejaron de anclarse en la doble
practica clientelista: la de aprovecharse de
los recursos del Estado y la de intercambiar
favores particularistas con los votantes. Fue
en el contexto de esa mezcla de matrices
tradicionalesy de tendencias aparentemente
modernas en el que tuvo lugar el fenéme-
no, a la vez pre-moderno y fascista, de la
parapolitica, forma de clientelismo armado y
brutal que adquiri6 vida en algunos espacios
regionales.

Los cambios, dentro de una dimen-
sién cuantitativa, se han referido por otra
parte a las transformaciones sufridas en la
correlacion de fuerzas entre esos mismos
partidos del establecimiento. Durante el
Frente Nacional, y atin durante un prolon-
gado periodo posterior, los dos partidos
tradicionales, el Conservador y el Liberal,
dominaron completamente la escena politi-
ca, la de la representacién y la del poder. En
particular, el Liberalismo mantuvo un lugar
de hegemonia en la coalicién entre estos dos
partidos histéricos, ademés de atraer una
amplia mayoria electoral.

Mientras no surgieron otros polos de
atraccion, que no representaran rupturas
bruscas en las identidades politicas, los
dos partidos atrapaban nuevamente las



adhesiones electorales, a pesar de que los
electores paulatinamente se alejaban de esas
mismas identidades. La propia eleccion de
Andrés Pastrana, por encima del candidato
que presento el partido mayoritario en 1998,
entrafiaba el abandono momentaneo de
una masa enorme de electores liberales con
respecto a su disciplina de partido.

La propia eleccion de Uribe Vélez en
2002, cuando se present6é como candidato
independiente para hacer frente al candidato
del partido Liberal mayoritario, sefialaba ya
un punto critico en la disciplina partidista
de los votantes liberales e, incluso, en la de
los conservadores que finalmente también
adoptaron al candidato “independiente”,
aunque salido de los rangos del liberalismo.

El fenomeno de Uribe: con opinion y
con nuevos partidos tradicionales

Convertido en candidato triunfador,
pero sin una gran fuerza parlamentaria,
y, al mismo tiempo, montado como lider
indiscutible en esa ola de inconformidad
de la ciudadania contra las acciones de la
subversiéon armada, lo que debia seguir
para Uribe Vélez como presidente era
levantar una mayoria parlamentaria y luego
organizar un partido propio que sirviera de
pivote a esa mayoria. Que fue lo que hizo
durante su primer mandato, provocando la
migracion de empresarios electorales y de
cuadros, provenientes de los dos partidos
tradicionales, especialmente del liberalismo.
Fue algo que sucedi6 sin mucha dificultad,
a impulsos de los vientos que soplaban en
la opini6n publica contra la subversion y a
favor de la Seguridad.

Con el gobierno, y con la opinion en sus
manos, a Uribe Vélez no le fue imposible
organizar un partido mayoritario (el de
la “U”) a expensas del Partido Liberal ya
erosionado por las deslealtades crecientes,
y al mismo tiempo organizar una coalicién
mayoritaria mediante una alianza alrededor
del control del poder con el otro partido
histérico y con disidencias desprendidas del
mismo Liberalismo, como el caso de Cambio
Radical.

Asi, el fenébmeno de Uribe Vélez, en su
lucha contra las FARC, bajo las banderas

de la Seguridad Democratica, consigui6
capitalizar dos factores nuevos: las refor-
mas que favorecian el multipartidismo, a
cuyo amparo se podian crear con facilidad
nuevas fuerzas politicas; y los movimientos
de opinion que traspasaban las fronteras de
adhesién partidista, aclimatados todos ellos
con facilidad y sin las barreras que antes
suponian las fuertes identidades de cada
uno de los dos partidos.

De esa manera, el gobierno de Uribe
Vélez se apropio de la opinion, lo que no le
impidio al mismo tiempo que se empeiiara
con éxito en construir su propio partido y
propia coalicion politica.

Con nuevos partidos dentro del estable-
cimiento, apoyados en la fuerza que lesdael
control sobre el gobierno, sobre las mayorias
parlamentarias y sobre todo, apoyados en
esa poderosa onda de opinién neo-conser-
vadora y semi-autoritaria liderada por
Uribe Vélez, el cuadro de la competencia
interpartidista ha sufrido un recambio en sus
fuerzas internas. La relacion Partido Liberal
— Partido Conservador dejo definitivamente
de ser la alianza dominante en el poder y en
la construccion de las identidades politicas.
En especial, el Partido Liberal dej6 de ser
el factor hegemonico dentro de esa alianza
dominante.

En la dltima eleccion presidencial,
el Partido Liberal que dominé la escena
durante los ultimos setenta afnos, pareci6
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derrumbarse electoralmente hablando, pues
su candidato solo alcanz6 un cuasi-marginal
4% en el apoyo de los votantes. Mientras
tanto, el nuevo partido mayoritario de la
coalicion gobernante —el Partido de la “U”,
formado por los seguidores del Presidente
Uribe Vélez- consiguié un comodo 26%
de los votos en las parlamentarias, como
preambulo al triunfo aplastante en las
presidenciales por parte de su candidato,
Juan Manuel Santos -también salido por
cierto del Partido Liberal- quien consiguio
9 millones de votos sobre un total de poco
mads de 14 millones.

La sustitucion del viejo
tradicionalismo por el “nuevo”
tradicionalismo

Lo que al parecer se ha operado en el
escenario de las representaciones partidistas
es un efecto de sustitucion. La sustitucion del
viejo partido Liberal por un nuevo partido
Uribista, el de la “U”, con jefes modernos o
con caciques tradicionales, venidos de aquel
partido. Es un efecto de sustitucion en el que
se mantienen —intensificadas- las mismas
précticas clientelistas de siempre, pero en
el que ademés se provoca un explicito viraje
ideologico y cultural en direccién a una mayor
sintonia con las tendencias de la opinion,
favorables éstas a la Seguridad y a un orden
de signo tendencialmente mas conservador.

En torno de esta orientacién, que
permea de un modo supra-partidista a
casi todas las fuerzas politicas, se produce
otra sustitucion, ahora en el campo de las
coaliciones dominantes. La vieja coalicion,
propia del Frente Nacional entre los dos
partidos tradicionales, es sustituida por una
coalicion de la que hacen parte los nuevos
partidos del establecimiento y el viejo
partido Conservador; unidos todos ellos
bajo un sello comin de orden ideolégico
y cultural, el mismo que les proporciona
el liderazgo de Uribe Vélez y sus banderas
de la Seguridad. Una especie de coalicion
amplia de el Orden, provista de una ideologia
basicamente contra-insurgente, como si esta
doctrina de guerra fuera adaptada para ser
el nicleo de un “proyecto” de consolidacién
estatal, ya divorciada por cierto del discurso
de reivindicacion democratica y social que
antes expresaba formalmente por su cuenta
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el Partido Liberal, cuando era socio mayori-
tario de la coalicion gobernante durante el
periodo del Frente Nacional.

La coalicion hegemonica

Lo que esta en curso dentro del régimen
politico es la consolidacion de una Coalicién
Hegeménica que le dé sentido, durabilidad
y estabilidad al Acuerdo entre distintas
élites para el control sobre el gobierno,
sobre la representacién y sobre la agenda
politico-econémica. Coalicion Hegemonica
significa que la alianza entre varios partidos
en el gobierno, si no elimina la oposicion, al
menos la reduce a margenes muy estrechos,
de un modo que le arrebata al sistema politi-
co las posibilidades reales de alternancia
en el poder. No las anula, es cierto, pero las
convierte en algo potencialmente remoto.

La alternancia en el gobierno, que es
un factor definitivo en la marcha de un
régimen que aspire a mantener vivas las
reglas de la democracia, puede ser abierta
o restringida. Sera abierta si contempla
realmente la posibilidad de una oposicién
alternativa, en condiciones de llegar al
poder. Es decir, por fuera de la coalicién
gobernante. Sera restringida si conserva
apenas la posibilidad de recambio en el
interior mismo de la coalicién que controla
el gobierno. La coalicién gobernante que esta
en trance de consolidarse dejara al parecer
margenes irrisorios para una alternativa que
se desarrolle por fuera de ella. Por esta causa
el régimen estara evolucionando hacia el
gobierno permanente de la ya caracterizada
coalicion hegemanica; esto es, hacia formas
de gobierno sin oposicion con posibilidades
de gobierno, lo que no es ajeno a la tradicion
reciente del régimen politico colombiano.

Ciertamente Juan Manuel Santos, el
nuevo gobernante, representa un estilo, un
discurso y unos gestos diferentes a los de
Uribe Vélez, més asperos, méas proclives a
la polarizacion en el caso de este tiltimo. De
acuerdo con el perfil del actual gobernante,
éstos presentan matices mas inclinados a la
moderacion, a la conciliacion y a la inclusion
politica.

Alainclusion, se entiende, en el sentido
de ampliar la coalicién gobernante, sin



cerrarle las puertas a ninguna faccion de
las élites politicas y de los partidos del
establecimiento. Su modelo de gobierno
es menos inclinado a la polarizacién y a
la “guerra fria”, a proposito de la lucha
contra-insurgente. Es mas propenso a la
distension entre las propias élites vinculadas
directamente al establecimiento.

Su proyecto de Unidad Nacional, esto es,
de ampliacién de la coalicion gobernante,
puede resultar saludable y republicana-
mente menos agresivo, lo cual significa:
probablemente ninguna vigilancia contra la
privacidad de los opositores y seguramente
menos persecuciones. Pero no por ello sera
menos efectivo como proyecto de coalicion
hegemonica. La mayor sutileza en el control
politico puede resultar paradgjicamente mas
efectiva en la consolidacion de dicha coali-
cion. Lo que pasara a ser un rasgo principal
de un régimen politico. Un régimen que esta
concebido para hacer amplio en las alianzas
dentro del orden politico pero estrecho para
la inclusion social.

De Uribe Vélez a Juan Manuel Santos,
con los cambios de este tltimo signados
por una mayor moderacién republicana,
el régimen politico pareciera afianzarse en
la perspectiva de un modelo de coalicion
gobernante; hegemoénica, desde el punto
de vista de la representacion partidista y
electoral; y contra-insurgente, desde el
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punto de vista ideologico y doctrinario. Se
trata de una estructura de poder disenada,
més para conjurar cualquiera division
irreparable al interior de las élites y para
detener los factores perturbadores de la
subversion; pero muchisimo menos para
adelantar algiin reformismo social que alivie
las relaciones imperantes de exclusion y de
inequidad social.

La “Unidad Nacional”, sin casi oposicion
politica y sin subversién armada (deseo justo
del pueblo colombiano), seria el paraiso
sonado para un régimen que podria asi
capturar sutilmente al Estado para el dominio
imperturbado de una coalicién amplia de
élites, apoyada en una adecuada distribucion
del poder entre ellas, lo cual seria perfecto
para su interés y para su sentido de existencia,
pero mortalmente desolador para la mitad de
la poblacién colombiana, condenada a una
exclusion sin esperanzas.

Salvo, claro esta, que el gobierno de
Juan Manuel Santos se decidiera a adelantar
algunas de las reformas sociales que ha
prometido, lo que, en caso de realizarse,
asi fuera parcialmente —tal como la ley
de tierras- podria comenzar por alterar
finalmente esa comoda ecuacién de dominio
hegeménico de las élites superiores, de
exclusion para una gran parte de la nacion
y de desoladora espera en un cambio que
nunca llega.

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/jecarlosn/
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Colombia bajo el mandato
de Juan Manuel Santos:
Continuismos y rupturas, una
mirada de mediano plazo

Pedro Santana Rodriguez*

1 20 de junio de 2010 fue elegido en
Esegunda vuelta como presidente de

la Repiblica para el periodo agosto
de 2010 agosto de 2014 el economista Juan
Manuel Santos Calderén, con una votacion
ligeramente superior a los 9 millones de
votos. El candidato Antanas Mockus del
Partido Verde apenas obtuvo un poco mas
de 3.5 millones de votos. La abstenci6n
electoral fue del 55.5% sobre un potencial
electoral de cerca de 30 millones de colom-
bianos y colombianas.

Santos ganoé la presidencia al frente
de una variopinta coaliciéon de partidos
politicos que tenia como rasgo distintivo
principal declararse la legitima heredera
del gobierno saliente de Alvaro Uribe Vélez.
Esta coalicion esta integrada principalmente
por los partidos de la Unidad Nacional, el
Partido Conservador y Cambio Radical.
Ingresaron a la nueva coalicién de gobier-
no los sectores mayoritarios del Partido
Liberal, mientras que el llamado Partido
de Integracién Nacional apoyo6 al candidato
ganador, aunque éste publicamente rechaz6
este apoyo. En este partido se agrupan
mayoritariamente sectores provenientes de
grupos politicos investigados por sus nexos
con los grupos paramilitares. Con el apoyo
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de éstos partidos Santos obtiene el respaldo
de cerca del 80% de todo el Congreso de la
Repiiblica. Con esta coalicion de gobierno el
presidente Santos asumi6 la presidencia de
la Republica el pasado 7 de agosto.

Una economia con un modelo
de crecimiento hacia los
mercados internacionales

Durante la Gltima década la econo-
mia colombiana se ha internacionalizado.
El sector exportador es el que jalona el
crecimiento economico. Las exportaciones
pasaron de 13.158 millones de délares en el
aflo 2000 a 32.853 millones de ddlares en
2009. Su composiciéon muestra una variacion
importante a favor de las exportaciones
ligadas con el sector minero que pasaron de
representar al comienzo de la década, afio
2000, el 44,6% a representar el 49,94% en
el 2009. Estos productos son principalmente
el petroleo y sus derivados, el carbon y el
ferroniquel, en ese orden. Las exportaciones
industriales se han mantenido en cerca del
40% del total de las exportaciones mientras
que los productos ligados con la agricultura
son los que han venido perdiendo peso en la
composicion de las exportaciones. Como se
ha sefialado por muchos analistas Colombia
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se viene convirtiendo en una economia
minero exportadora. De acuerdo con los
planteamientos recientes del equipo econo-
mico del nuevo gobierno no se vislumbran
cambios significativos en este modelo de
desarrollo econémico.

El crecimiento del sector minero se
viene realizando con preocupantes niveles
de depredacién ambiental que afectan la
biodiversidad del pais y a las comunidades
que viven en las zonas geogréaficas proximas a
la extraccién minera, que son principalmente
comunidades indigenas y afrocolombianas.
El gobierno colombiano ha favorecido las
inversiones externas a costa de disminuir las
condiciones exigidas para la proteccion del
medio ambiente. Hasta el afio 2015 se estima
que habra una inversion en este sector de US$
42.000 millones. En algunas regiones del pais
el rechazo de las comunidades hacia este tipo
de desarrollo se traduce en movimientos de
las comunidades nativas que se muestran en
desacuerdo con dicho tipo de explotacion. El
Estado central se ha asociado a las grandes
compaiiias y so0lo mediante acciones judicia-
les las comunidades han logrado imponer
condiciones minimas a dicha explotacion.

La economia colombiana ha registrado
un importante nivel de crecimiento en los
ultimos anos. Durante los ultimos nueve
afios la tasa de crecimiento promedio fue del
4,1% del Producto Interno Bruto teniendo
su menor crecimiento en el afio 2009 con
apenas un crecimiento del 0,35% del PIBy su
méximo pico de crecimiento en el afio 2007
con un crecimiento del 7,5%. No obstante,
como veremos mas adelante, este importante
crecimiento economico no se ha traducido en
mayores niveles de calidad de vida para las
mayorias nacionales. Esta realidad colombia-
na contrasta con la mayor parte de los paises
delaregiébn que, sin modificar factores estruc-
turales, sin embargo han obtenido mejoras
en la lucha contra la pobreza destacandose
los avances en paises como Brasil, Chile,
Argentina y Venezuela, entre otros.

La toma parcial del Estado por
los poderes mafiosos

La infiltracion de las mafias en el aparato
del Estado en Colombia viene de muchos

lustros atrés; sin embargo, tuvo sus mayores
niveles durante los tltimos ocho anos. Esta
infiltracién abarc6 al 35% del total del parla-
mento colombiano. Actualmente se encuen-
tran vinculados a investigaciones penales
91 parlamentarios por nexos con los grupos
paramilitares en la mayor investigacion
judicial que se haya realizado en Colombia
en la lucha contra las mafias infiltradas
en el aparato de Estado. Investigaciones
independientes dan cuenta de la infiltracién
en cerca de 250 alcaldias del pais de un total
de 1100y en 12 departamentos de un total de
32. Seglin cifras de la Fiscalia General de la
Nacién, se han compulsado 344 denuncias
a la justicia ordinaria contra politicos por
la posible participacién en la comision de
delitos en alianza con los grupos paramili-
tares asi como contra 204 miembros de las
fuerzas armadas y 114 servidores piblicos.

Esa infiltracién también ha cobijado a
altos mandos de las Fuerzas de Seguridad del
Estado, mas de medio centenar de oficiales
de alta graduaci6n estan siendo investigados
por delitos de lesa humanidad y por su
estrecha relacion con los grupos mafiosos,
asi como altos funcionarios de la Fiscalia
General de la Nacion, sobre todo en regiones
con importante presencia de los grupos de
narcotraficantes. Mencién especial merece
la masiva infiltraciéon de la Policia Politica
dependiente directamente del presidente
de la Republica, el Departamento Adminis-
trativo de Seguridad, DAS. Cuatro de sus
directores nombrados directamente por
el presidente saliente, Alvaro Uribe Vélez,
vienen siendo investigados por haber puesto
este organismo de inteligencia al servicio
de grupos mafiosos y paramilitares y por
haber contribuido a la ejecucion de erimenes
no solo de lideres sociales sino también de
dirigentes politicos y de oposicion.

Al tiempo que la Sala Penal de la Corte
Suprema avanzaba en las investigaciones
por la masiva infiltracién mafiosa, contra
ella se levantaron voces desde el gobierno
descalificando sus actuaciones, al tiempo
que se espi6 su labory se pretendi6 enlodarla
también en supuestas relaciones con grupos
ligados a las mafias. Hasta ahora la Corte
Suprema y la Corte Constitucional han
sorteado estos ataques con el respaldo de
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importantes sectores de la sociedad civil
colombiana vy de la comunidad inter-
nacional. Muchos funcionarios del alto
gobierno anterior vienen siendo investiga-
dos por delitos cometidos para favorecer
al gobierno de Uribe en asuntos como la
reeleccion presidencial, el espionaje y las
interceptaciones telefonicas a defensores
de derechos humanos, Magistrados, lideres
de la oposicion y miembros de organismos
internacionales.

El gobierno de Uribe, como principal
beneficiario de estos grupos, se opuso a
las investigaciones judiciales. Lo intent6
por dos vias. La primera nombrando
al frente de la Fiscalia a personas muy
cercanas a su proyecto politico, que no
realizaron 4gilmente las investigaciones
que se pusieron bajo su 6rbita; una segunda
linea consisti6 en intentar desprestigiarlos
o tomar los organismos de la judicatura,
lo cual logré parcialmente, con lo que ha
buscado entorpecer las investigaciones.

Una primera ruptura que nos atrevemos
a pronosticar entre el gobierno de Uribe
y el gobierno de Santos consiste en que,
desde nuestra lectura, Santos, que no es
beneficiario directo sino mediato de todos
estos poderes, permitira el funcionamiento
de la justicia para que realice éstas investi-
gaciones. No pensamos que Santos interfiera
en las investigaciones de la Corte sobre los
parlamentarios y sus nexos como tampoco
creemos que interfiera en las investigaciones
sobre altos funcionarios del Estado proximos
a la administracién de Uribe. Aqui no vemos
continuidad sino ruptura. Cosa muy distinta
ocurrira con los sectores de las fuerzas
armadas que han sido vinculados a inves-
tigaciones judiciales por crimenes de lesa
humanidad. En este frente Santos pretendera
impulsar un proyecto de justicia transicional
que busque penas blandas para favorecerlos.
Aqui el propio Santos tiene intereses propios
pues una parte de las mas de 2.300 ejecu-
ciones extrajudiciales ocurrieron cuando él
ocupaba el Ministerio de la Defensa.

La infiltracién en el Congreso de la
Repiblica, en las entidades territoriales y
otros 6rganos del Estado no ha terminado. De
acuerdo con la Mision de Observacion Electo-
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ral, MOE, este porcentaje ha disminuido pero
no ha desaparecido. Esta organizacion, asi
como la Corporacion Nuevo Arco Iris, calculan
que esta infiltracién se manifiesta no sélo a
través del Partido de Integracion Nacional,
PIN, sino que se presenta en otros partidos de
la coalicién de gobierno, y llegaria a represen-
tar hasta un 26% del Senado de la Repiiblica.
Ello fue favorecido por el gobierno de Alvaro
Uribe al oponerse a la aprobacion de una
reforma politica que contemplara mecanis-
mos de sancion efectiva alos partidos politicos
que avalan candidatos comprometidos con
las mafias y con los grupos armados ilegales.
Del Senado electo en 2006, 37 senadores
resultaron investigados o condenados por
vinculos con grupos paramilitares. Estos
politicos obtuvieron dos millones setenta
y seis mil seiscientos cincuenta y cuatro
votos (2.076.654). A partir de esas cifras,
los senadores vinculados con la parapolitica
electos en 2006 representaban el 36% de
las curules y el 23% de los votos vélidos del
Senado. En las elecciones de 2010 se present6
el fen6meno de los “herederos de la parapoliti-
ca”, dado que varios investigados y la mayoria
de los condenados por parapolitica no se
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postularon personalmente a estas elecciones
sino que candidatizaron a sus familiares y
aliados para reelegirse en cuerpo ajeno. Otros
investigados se reeligieron directamente en el
Senado en 2010 y otros pasaron de la Cimara
de Representantes al Senado.

En el senado de 2010, veintinueve
Senadores hacen parte de este fenomeno de
los “herederos de la parapolitica” y dos mas
son investigados por supuestas relaciones
con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia, FARC. Estos senadores obtuvie-
ron un total de 1.922.069 votos. Asi las
cosas, la parapolitica en el Senado en 2010
se redujo en seis curules y 154.585 votos,
respecto al Senado de 2006.

De los 29 senadores que contindan
vinculados con la parapolitica, 18 son
herederos (elegidos en cuerpo ajeno) de
investigados o condenados por vinculos con
narcoparamilitares, y otros 11 son senadores
reelegidos directamente que contintian
siendo investigados. De esos 29 senadores
cinco eran representantes a la cimara y
ahora pasaron al Senado de la Repiblica.

El partido con mayor nimero de curules
en 2010 de investigados y herederos de la
parapolitica es el Partido de la U, con 10 de
sus 29 senadores elegidos, el signiente es el
Partido de Integracion Nacional, PIN, con 8
de sus 9 senadores elegidos y el tercero es el
Partido Conservador con 7 de sus 22 senado-
res. El Partido Liberal y el Polo Democratico
tienen cada uno un senador investigado por
presuntos vinculos con las FARC (Piedad
Coérdoba y Alexander Lopez) (MOE, 2010).

En el nivel territorial ya se describio la
situacién y constituye un verdadero reto el
proceso de seguimiento y monitoreo de las
elecciones de 2011 para tratar de confrontar
-y hasta donde sea posible derrotar- a los
actores armados ilegales que tomaron las
administraciones municipales y departa-
mentales para su beneficio. El problema
de la infiltracion de los organismos del
Estado por los poderes mafiosos debe ser
tomado en consideracion de manera muy
seria y en este terreno es probable que, ain
siendo beneficiario el gobierno de Santos
de una buena parte de estas votaciones y de

estos parlamentarios elegidos, al no ser su
directo representante se pueda avanzar en
la aprobacion de una reforma que establez-
ca dréasticos mecanismos de castigo que
permitan depurar la politica y la infiltracion
mafiosa del Estado. Lo propio cabe para
otros organismos profundamente penetra-
dos por esta infiltracion como la Fiscalia
General de la Nacion. Alli es importante
senalar que la Corte Suprema ha logrado
resistir a las presiones del gobierno saliente
para que nombrara un fiscal de bolsillo de
Uribe que tenia como propoésito cumplir
con los aliados que lo apoyaron denodada-
mente durante sus ocho afios de gobierno.
Aqui nos atrevemos a senalar que no habra
continuismo y que la justicia podra gozar de
una relativa independencia.

Una sociedad con exclusion
social y pobreza

Una de las caracteristicas del modelo
de crecimiento y desarrollo econémico de
Colombia es el de la alta concentracion del
ingreso y la exclusion social y la pobreza.
Durante el gobierno del presidente Alvaro
Uribe Vélez se hicieron multiples esfuerzos
por cambiar las metodologias de medicion
de la pobreza. Atin con estas modificaciones
y de acuerdo con las cifras oficiales, hoy
casi cada uno de dos colombianos estd en
situacion de pobreza (46%). Pero lo mas
grave atn es que la indigencia, que en el
ano de 2005 era del 15,7%, aument6 para
situarse en el afio de 2008 en el 17,8%
del total de la poblacién. El coeficiente de
Gini que mide la tasa de concentracion de
la riqueza, en vez de disminuir ha venido
creciendo. Este coeficiente que al comienzo
del gobierno de Uribe estaba en 0,57% en el
ano 2009 ha terminado en 0,59% mostrando
que Colombia es una de las sociedades mas
desiguales del mundo.

Una estrategia de construccion de paz
tiene que tener en consideracion que ésta
sera el resultado de la justicia social, y que, a
su turno, ésta requiere de sociedades mucho
mas redistributivas, en las cuales el ingreso
de los pobres y los excluidos efectivamente
aumente y con ello sus estandares de vida.
En Colombia, la pobreza también es el
resultado de la violencia y de la expropiacion
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de la cual ha sido complice la instituciona-
lidad estatal. Tenemos la segunda crisis
humanitaria mas grave del mundo, después
de Sudan. De acuerdo con la Conferencia
Episcopal Colombiana y la Consultoria para
los derechos Humanos y el desplazamiento,
CODHES, durante los tiltimos quince anos
han sido desplazados violentamente mas
de 4,5 millones de personas. El gobierno
reconoce cerca de 3,5 millones de desplaza-
dos desde el ano de 1999. Méas del 90% de los
desplazados, de acuerdo con la Comision de
Seguimiento, a quien ha dado credibilidad
la Corte Constitucional, viven en situacion
de pobreza, y mas o menos el 40% viven en
situacion de indigencia. A las cerca de 700
mil familias desplazadas les fueron arreba-
tadas 5,5 millones de hectareas de tierras,
de las cuales 1,3 millones estaban cultivadas.
Pese a los esfuerzos de la sociedad civil y de
la Corte Constitucional, la situacion de los
desplazados se caracteriza por su pobreza y
vulnerabilidad. Los desplazados son los més
pobres dentro de los pobres.

Gracias a las actividades de la sociedad
civil y de la Corte Constitucional los recursos
para atenci6én a la poblacién desplazada
pasaron de 200 mil millones de pesos en
el afio 2002 a 1,5 billones en el 2010. Sin
embargo, las politicas para garantizar los
derechos de la poblacién desplazada tienen
que ser modificadas. Actualmente se esta en
ese proceso y la Corte Constitucional, pese
a todas las presiones, mantiene la orden
al gobierno de Santos para que se adopten
politicas piiblicas que permitan la vigencia
y garantia material de los derechos de la
poblacion en situacion de desplazamiento.
Este es una consecuencia inmediata del
conflicto armado. Como lo han demostrado
nuestras propias investigaciones, el 37% del
total de los desplazados ha sido ocasionado
por los grupos paramilitares, un 32% por
las acciones violentas de las guerrillas y el
restante 31% por las actividades del narco-
trafico y de las propias Fuerzas Armadas
gubernamentales.

La paz y la convivencia democratica
requieren ademas de la justicia y de la
verdad de una eficaz politica de reparacion
de las victimas y dentro de ellas el grupo més
numeroso es el de la poblacion en situacién
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de desplazamiento. En este aspecto el gobier-
no de Santos se ha comprometido con dos
medidas especificas: la presentacion ante el
Congreso de la Repiblica de una ley general
para las victimas y de una ley para la restitu-
cion de las tierras de la poblacion desplazada
al mismo tiempo, a fin de extinguir el dominio
de tierras en manos de narcotraficantes. Se
trata de un ambicioso proyecto que buscaria
la restitucion de la propiedad agraria de unas
5,5 millones de hectareas en que la Comision
de Seguimiento ha calculado el despojo enlos
altimos 11 afos. El gobierno, si quiere avanzar
en la materia, tiene que aprobar una ley que
facilite juridicamente la recuperacion de éstas
tierras invirtiendo la carga de la prueba y
modificando el c6digo de procedimiento civil
que hace muy lento y costoso el proceso de
devolucion de las tierras a sus propietarios
o legitimos poseedores. Es muy seguro que
el gobierno encuentre fuertes oposiciones
en el Congreso, sobre todo con los herederos
de la parapolitica, por lo cual esta sera una
verdadera prueba de fuego para el gobierno
entrante.

El estado actual del conflicto
armado en Colombia y la
busqueda de la Paz

Una caracteristica particular de Colom-
bia en el contexto de América Latina es la
persistencia de un conflicto armado interno
que no ha tenido tregua a lo largo de los
altimos sesenta afios. Nacido de la guerra
desatada tras el asesinato del lider popular
Jorge Eliécer Gaitan, el 9 de abril de 1948,
esta guerra interna no ha tenido tregua ni
salida desde entonces. Ha habido mltiples
negociaciones y armisticios parciales pero
sin que la confrontacion cese en realidad.
La politica implementada por el gobierno
del Presidente Uribe durante los 1dltimos
ocho aios consisti6 en el fortalecimiento de
las Fuerzas Armadas para derrotar militar-
mente a los dos grupos guerrilleros que atin
mantienen su reto de derrotar al Estado por
la via armada: las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia, FARC, y el Ejército
de Liberaciéon Nacional, ELN. Después de
ocho anos de confrontacién armada con el
apoyo de los Estados Unidos, que no solo
prestaron asistencia militar sino recursos que
en promedio superaron los 700 millones de



dolares para cada uno de estos ocho afios,
los resultados son limitados.

La mayor parte de los expertos registran
una disminucion de los activos de las FARCen
un 40% perdiendo un 55% de presencia en el
territorio. La disminucion de los combatientes
se debi6 a bajas en combate y la desercion.
Actualmente se calcula que las FARC mantie-
nen una fuerza beligerante con unos 12 mil
combatientes regulares. La pérdida del terri-
torio implica que las FARC se han replegado
y han retornado a la guerra de guerrillas.
Después de la ofensiva de las Fuerzas Armadas
Gubernamentales, que llevo a dar de baja a
varios de los mandos altos de la guerrilla con
Ratil Reyes, tercero en la jerarquia, asi como
a comandantes guerrilleros destacados en
algunas regiones del pais, las investigaciones
registran como hechos notorios que las FARC
habrian asimilado lo mas crudo de la ofensiva
militar readaptdndose a las nuevas circuns-
tancias. El hecho concreto es que durante los
afios 2008 y 2009 las FARC incrementaron
sus acciones militares. Estas llegaron a 1614
en 2009. En este afio se registraron 346
combates entre las Fuerzas Armadas y las
FARC. En la préctica las guerrillas se han
descentralizado y ahora recurren a acciones
en las que coordinan unidades més pequenas.
No parece probable que las FARC vayan a
ser derrotadas en el corto plazo, aunque hay
que senalar que tampoco representan riesgo
de producir grandes acciones que trastornen
el funcionamiento de los grandes centros
urbanos.

El Ejército de Liberacién Nacional, ELN,
se encuentra atn mas debilitado. Ambas
guerrillas obtienen la mayor parte de sus
recursos de actividades relacionadas con
el narcotrafico y la practica del secuestro,
aunque éste ha disminuido drasticamente
durante los tltimos ocho afios. Aunque se
financian del narcotrafico y cometen actos
terroristas éstos grupos no son simplemente
carteles de la droga. Son delincuentes politi-
cos como lo ha sostenido la més reciente
jurisprudencia de las altas Cortes de justicia
,y especificamente, de la Corte Suprema de
Justicia.

Con el gobierno recién posesionado no se
detendr4 la ofensiva militar, aunque también

hay que senalar que el gasto militar tampoco
tiene posibilidades de incrementarse puesto
que ya representa el 4,5% del Producto
Interno Bruto, segun cifras del Banco
de la Repiiblica, aunque investigadores
independientes lo sitdan en 6,5% del PIB.
Entre fuerzas armadas y de policia el Estado
cuenta con mas o menos 450.000 efectivos
armados. La via mas econdémica y menos
dolorosa para el pais es evidentemente el de
la negociacion politica. Esta no se vislumbra
en el corto plazo y requiere unas condiciones
que hay que crear por parte de quienes nos
empefamos en encontrar una salida politica.
Ello requeriré del disefio de una politica de
Estado que comprometa a la sociedad civil,
ala sociedad politica y al Estado. Esta salida
debe contemplar mecanismos de justicia
transicional que resuelva una negociacion
en el marco del respeto por los derechos
humanos, la verdad y la reparacion para las
victimas.

Hay un asunto crucial que debera ser
enfrentado y es el de un tratamiento para
los delitos de lesa humanidad en que estos
actores armados han incurrido en contra de
la poblacion civil. Al mismo tiempo, tendran
que abordarse temas como la reforma agraria
que es una de las banderas centrales de la
insurgencia, y deberan disefiarse mecanismos
de favorabilidad politica asi como programas
de reinsercion para los combatientes. En la
creacion de condiciones favorables a una
negociacion los acuerdos humanitarios
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podrian ser un comienzo para explorar vias
negociadas al conflicto. Es alentador que en
su discurso de posesion el presidente Juan
Manuel Santos haya senalado que la puerta
de la negociacién no esta cerrada.

En este empefio de la negociacion politi-
ca se requiere, ademés de los contenidos
mencionados, gestos de las guerrillas, como
por ejemplo la liberacion de los secuestra-
dos, de tal manera que se vayan creando
condiciones para esa eventual negociacion.
Hay que entender que esta tiltima no se dara
en las condiciones de aquella emprendida en
el afio de 1999 bajo el gobierno de Andrés
Pastrana. Las guerrillas, sin ser derrotadas
si han sido duramente golpeadas y por ello
la negociacion tendra sus limites tanto en la
agenda como en el alcance de los acuerdos.

El proceso con los grupos paramilitares
ha tenido algunos avances pero al mismo
tiempo muchas falencias. Durante el gobier-
no del presidente Alvaro Uribe Vélez se
desmovilizaron 31.671 combatientes de estos
grupos de extrema derecha. Hasta el momen-
to el principal fiasco del proceso es que en el
mecanismo de justicia transicional, llamado
de Justicia y Paz, s6lo se han presentado
dos condenas a pesar del reducido niimero
de investigados bajo esta jurisdicciéon que
apenas suman 2.828 mandos paramilitares.
También afrontan dificultades los mecanis-
mos puestos en marcha para la reinsercion
econémica y social. Se investigan 28.000
hechos delictivos y hay que recordar que 14
jefes paramilitares fueron extraditados bajo
el argumento que seguian delinquiendo. Con
la extradicién por narcotréfico la mayoria de
estos jefes paramilitares no han colaborado
con la justicia en Colombia y la mayor parte
de sus crimenes no han sido esclarecidos. El
proceso no ha garantizado sino verdades a
medias y la impunidad sigue siendo mayori-
taria.

Las falencias del proceso condujeron
a que no todas las estructuras del parami-
litarismo se desmovilizaran. Actualmente
si sumamos los paramilitares reinsertados
que volvieron a las armas, los que no se
desmovilizaron y las bandas emergentes
tenemos otra vez 10.200 personas en armas,
distribuidos en 102 grupos que utilizan 21
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denominaciones distintas con
presencia en 246 municipios
del pais. Tal como dice el
gobierno, el propésito de
algunos de estos nitcleos
es el narcotrafico, pero la §
mayoria estdn asumiendo
muchas de las caracteristicas
de las antiguas Autodefensas
Unidas de Colombia: atacan
lideres sociales, organizacio-
nes comunitariasy dirigentes
politicos, y buscan influir en §
el poder local y controlar el |
territorio. Entre enero de
2007y marzo de 2009 asesi-
naron a 59 lideres sociales.

El escenario més proba-
ble durante este gobierno
para afrontar esta problema-
tica sera del continuismo. Se
prorrogari la Ley de Justicia
y Paz sin mayores reformas,
aunque la realidad muestre
que presenta muchas falen-
cias y que no fue disenada
para ofrecer a las victimas
verdad, justicia, reparacién y garantia de
no repeticion. Una politica adecuada para
enfrentar a las bandas criminales y las
organizaciones neoparamilitares debera
ser el sometimiento a la justicia, en donde
a cambio de negociacion de penas se repare
a las victimas al tiempo que se establece la
verdad y se hace justicia.

Un tercer elemento nuevo que comienza
a pesar ahora es el que tiene que ver con
la responsabilidad de altos oficiales de las
Fuerzas Armadas y atin de altos funcionarios
publicos en crimenes de lesa humanidad.
Segiin nuestras propias investigaciones,
actualmente estan involucrados en procesos
penales mas de 60 altos oficiales de las
Fuerzas Armadas y de Policia; algunos de
ellos estdn siendo juzgados actualmente.
Hay una investigacion por el asesinato de
mas de 2.300 jovenes que fueron presen-
tados como guerrilleros o paramilitares
muertos en combate por parte de miembros
de las fuerzas armadas. 27 altos oficiales
fueron llamados a la reserva por estos
hechos. El escenario mas probable es que

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/lggomez/



el gobierno de Santos intente aprobar un
mecanismo de justicia transicional para
intentar que los organismos judiciales no
apliquen la jurisdiccion ordinaria. Recien-
temente, el coronel Alfonso Plazas Vega fue
condenado por una Jueza a 30 anos de carcel
por la desaparicion de 11 personas después
de la retoma del palacio de justicia. Esta
juez ordeno a la fiscalia abrir investigacion
penal a toda la cadena de mando de las
Fuerzas Armadas y reabrir la investigacion
en contra el ex presidente Belisario Betancur
(1982-1986). Todas estas investigaciones
mas las confesiones de jefes medios de los
grupos paramilitares que se encuentran bajo
la jurisdiccion especial de Justicia y Paz y
que comprometen a otro importante grupo
de altos oficiales de Policia y de las Fuerzas
Armadas, presionan al gobierno de Santos
para que proponga un marco normativo
favorable a los investigados.

En resumen, frente al conflicto armado
colombiano es necesario tener presente que
se requeriran marcos de justicia transicional
que, a cambio de penas blandas, permitan
conocer la verdad, y que una ley de victimas
brinde el marco adecuado para la reparacion
de los millones de victimas. Hay que tener
en cuenta que las victimas del desplaza-
miento forzado son més de 4.5 millones, que
308.000 victimas se han registrado ante la
Comisién Nacional de Reparacién y Recon-
ciliacién para acceder a la reparacion por la
via administrativa y que la Fiscalia General
de la Nacién ha senalado que durante los
tltimos quince afos se han presentado més
de cincuenta mil desaparecidos. Es por ello
que el trabajo por una verdadera ley de
victimas es crucial en la actual coyuntura
colombiana. Al mismo tiempo, se debe
trabajar por una politica publica a favor de
las victimas y realizar una amplia pedagogia
sobre la jurisprudencia que favorece las
reclamaciones de las victimas.

La Ciudadania Social y las
clausulas del estado social de
derecho

La Constitucién Politica de 1991 estable-
¢i6 un amplio catdlogo de derechos sociales
que han permanecido como letra muerta
mientras que se mantienen los amplios

niveles de pobreza y exclusién que hemos
registrado en este documento. Paraddji-
camente, el reconocimiento de algunos de
estos derechos no se ha concretado por la
accion del gobierno o del Congreso de la
Repiiblica sino por la via de la jurisprudencia
de la Corte Constitucional. Son tres senten-
cias de este Tribunal las que han reconocido
los derechos sociales: los derechos de los
desplazados Sentencia T 025 de 2004, que
reconoce la exigibilidad de los derechos de la
poblacion desplazada, la sentencia T760 de
2008, que reconoce el derecho fundamental
alasalud, yla sentencia T 376 de dejuniode
2010, que reconoce el derecho fundamental
a la educacion basica asi como su caracter
universal y gratuito.

Sobre la tragedia humanitaria que
significa el desplazamiento forzado tenemos
que senalar que la Corte Constitucional,
organismos internacionales como las
distintas agencias de la Organizacién de
las Naciones Unidas, ONU, organizaciones
sociales de la poblacién desplazada, asi
como otras organizaciones de la sociedad
civil han logrado que finalmente el Estado
en sus diversas instancias asuma esta
problematica. Ya hemos indicado que atin se
presentan multiples falencias y que el diseno
de una politica publica estid en marcha. Aqui
no hay claridad por parte del gobierno de
Santos excepto, como ya lo registramos,
en el tema de tierras, en donde habra que
evaluar el proyecto que se anuncia para
dentro de pocas semanas. Dentro de los
esfuerzos realizados debemos insistir en la
importancia de crear mecanismos perma-
nentes como la Comision de Seguimiento a
la Politica Piblica de atencion a la poblacion
desplazada. Diversas organizaciones sociales
han mencionado la necesidad y han puesto
en marcha una Comisién para hacer el
seguimiento a la sentencia de salud y a la
reforma del sistema; asi mismo, existe una
amplia plataforma que respalda el fallo de
la Corte Constitucional frente al derecho a
la educacion.

La conquista de la ciudadania social
requiere ahora la puesta en marcha de
plataformas sociales y académicas que hagan
posible la ejecucién de las sentencias y al
mismo tiempo la presentacion de proyectos
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legislativos que garanticen la permanencia de
estas conquistas en los derechos sociales de los
mas excluidos. Una contribucién alapazyala
convivencia solo sera posible sobre la base del
reconocimiento de un conjunto de derechos
minimos a la educacion, a la salud y a un
minimo vital como lo ha proclamado la Corte
Constitucional Colombiana en sus recientes
fallos judiciales. Al tiempo que se fortalece
esta actividad se debe preservar la autonomia
e independencia del Tribunal Constitucional,
amenazado frecuentemente con el recorte de
sus funciones y de sus poderes.

La autonomia y la vigencia de
la separacion de poderes

Una de las consecuencias més dafiinas
del establecimiento de la reeleccion inmedia-
ta del presidente de la Repiblica consistio
en el desmonte del sistema de pesos y
contrapesos que es uno de los pilares basicos
del sistema democrético liberal. Esto fue asi
porque la Constitucion de 1991 establecié un
sistema presidencialista moderado y contro-
lado. El control politico lo dejé en manos
del Congreso de la Repiblica otorgandole
poderes para la aprobacion del presupuesto
ptblico y de los sistemas tributarios, al
tiempo que lo doté de atribuciones para
censurar ministros que debian ser separados
de sus cargos si asi lo decidia el Congreso de
la Repriblica. El Congreso no ha hecho uso de
dicha atribucion puesto que ha preferido la
negociacion para el beneficio propio.

La division de poderes y la defensa del
sistema de garantias, asi como la vigencia de
los derechos sociales han corrido por cuenta
del sistema judicial. Durante los tltimos
veinte anos de manera casi solitaria, la Corte
Constitucional Colombiana ha defendido el
Estado de derecho y ha tutelado a los mas
desfavorecidos reconociendo parte de sus
derechos fundamentales. No ha temido
enfrentarse a los poderes econdmicos y
politicos en esta tarea. En menor medida han
actuado en la defensa de los pesos y contra-
pesos también los organismos de control,
sobre todo la Procuraduria, la Defensoria
del Pueblo y la Contraloria General de la
Repiblica. En los altimos cuatro afios a la
defensa de las garantias se han sumado las
otras dos altas Cortes. La Corte Suprema
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de Justicia ha brillado en su lucha contra
la infiltracién de las mafias en el poder
y conduce la investigacion penal contra
91 congresistas, la mayoria de los cuales
perteneci6 a la coalicion del gobierno del
presidente Uribe. Sin embargo el sistema
habia sido disefiado con la condicién de
prohibir la reeleccién presidencial. Se
estableci6 un sistema en el cual el presidente
de la Repiiblica intervenia en el proceso de
eleccion de altos cargos dentro del Estado.
Asi por ejemplo, el presidente de la Reptbli-
ca postula una terna para que la Corte
Suprema de Justicia elija al Fiscal General
de la Nacidn sin reeleccion; el elegido solo
coincidia por algunos cortos meses con el
presidente que lo postulaba.

Igualmente el presidente de la Reptiblica
postulaba de manera escalonada tres ternas
para que el Senado nombrara tres magistra-
dos dela Corte Constitucional, postulaba un
candidato para que, al lado de los candidatos
dela Corte Suprema y el Consejo de Estado, el
Senado de la Repuiblica eligiera al Procurador
General que es la maxima autoridad discipli-
naria en el pais y representa los intereses de
la sociedad frente a los intereses del Estado;
el presidente postulaba la terna para que
la CAmara de Representantes eligiera al
Defensor del Pueblo; postula, ademas, ternas
para elegir a 7 magistrados de la Sala Discipli-
naria del Consejo Superior de la Judicatura;
también de manera escalonada postula los
candidatos para conformar la Junta Directiva
del Banco de la Repiiblica integrada por 7
miembros, asi mismo nombra directamente

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/ojos-de-agua



a varios miembros de la Comisién Nacio-
nal de Televisién. La mayor parte de los
integrantes de las Juntas de Regulacion son
nombrados con la intervencion del presidente
de la Republica. Con el establecimiento de
la reeleccion inmediata la mayor parte de
estos organismos cayeron bajo la direccion
del presidente de la Repiblica siendo muy
notorio el caso de la Procuraduria General
de la Naci6n, la Junta Directiva del Banco de
la Republica, la sala disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, la Fiscalia General
dela Naci6n, la Comisién Nacional de Televi-
si6n y la Defensoria del Pueblo. Todo ello ha
redundado en un debilitamiento extremo del
sistema de pesos y contrapesos que es condi-
cion sine qua non para la vigencia del Estado
Social de Derecho. Ademas, se increment6 la
mas aberrante corrupcion en el manejo de los
recursos publicos.

Lo més probable es que se mantenga la
reeleccion inmediata y que cada presidente
electo ahora aspire a gobernar por ocho
anos mientras tanto los desequilibrios se
mantendrian atentando contra la division
de poderes. Asi pues, uno de los temas
cruciales en los afios que vienen deberia ser
el de una reforma constitucional para que
se recupere la independencia de organismos
claves para mantener el orden democratico.
Recientemente se ha planteado por el gobier-
no entrante que se requiere un estatuto de
la oposicién. Para que este estatuto tenga
dientes deberia plantearse que organis-
mos de Control como la Procuraduria,
La Defensoria del Pueblo y la Contraloria
General salieran de ternas postuladas por
la oposicién o por lo menos de partidos que
no pertenezcan a la coalicién de gobierno
y lo mismo deberia establecerse a nivel de
departamentos y municipios.

La democracia local: sus
riesgos y la necesidad de su
fortalecimiento

Con toda razon se ha sefialado que la célula
basica de la ciudadania se encuentra radicada
enlainstitucionalidad local. En el municipio es
donde viven las personas. Quizas por ello como
sefiala el Banco Mundial “cerca del 95% delas
democracias actualmente tienen autoridades
subnacionales elegidas democraticamente, y

los paises en todas partes, grandes, pequeios,
ricos y pobres, estan devolviendo poderes
fiscales, politicos y administrativos a los
niveles subnacionales de gobierno” (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2001). Dentro
de estos paises Colombia es considerada
uno de los mas descentralizados de América
Latina. Sin embargo, hoy dia la descentraliza-
cién esta en riesgo por la accion conjunta de
cuatro factores:

1. Pérdida de autonomia de los
Municipios en materia de manejo
delos recursosy el disefio de politica
publica. Expresado en la generacion
de una serie de leyes tendientes a
disminuir las competencias de los
municipios en el manejo de los
recursos, mayor control del gobier-
no nacional en la forma en que las
entidades territoriales gastan los
recursos asignados en el marco del
Sistema General de Participaciones
y el condicionamiento en el disefio
y puesta en marcha de politicas
locales que habian sido competencia
de las autoridades locales. Primer
riesgo: recentralizaciéon adminis-
trativa.

2. Recorte alas transferencias munici-
pales y departamentales y un cada
vez mayor gasto del gobierno nacio-
nal en competencias de los gobier-
nos municipales y departamentales.
Con los dos actos legislativos que
se aprobaron en 2001 y 2007 se
recortaron estos recursos en 10,5
billones de pesos hasta finales de
2005 y se calcula que entre 2008 y
hasta 2016 el recorte sera de otros
54,7 billones'. Segundo riesgo:
recentralizacién financiera.

3. La infiltracion de los gobiernos
locales por parte de los poderes
mafiosos. Como se ha sefialado 252
alcaldias y 12 gobernaciones cayeron

1 Documento para el debate: “Los Alcaldes preguntan
a los candidatos: recentralizacién vs. Autonomia
territorial”. Corporacién Viva la Ciudadania, Funda-
cion Foro Nacional por Colombia, Red de iniciativas
para la gobernabilidad, la democracia y el Desarrollo
Territorial, RINDE. Bogota 14 de noviembre de 2009
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bajo la influencia paramilitar en
las elecciones de 2007. Entre tanto
y sobre todo en el sur del pais las
FARC atentan contra las autori-
dades democraticamente elegidas.
Tercer Riesgo: el desmonte de la
institucionalidad democratica por
parte de poderes locales mafiosos y

paramilitares?.

4. Cuartoriesgo: Corrupciéon Adminis-
trativa.

El retroceso en el proceso de descentra-
lizaci6én se inicio bajo el gobierno de Andrés
Pastrana Arango (1998-2002) y se profun-
diz6 durante los ocho afios del gobierno
de Alvaro Uribe Vélez. Durante estos afios
diversos actores sociales y politicos han
salido en defensa de la descentralizacion yla
democracia local en el entendido que buena
parte de la inversion social corre por cuenta
de los municipios y que alli se desarrolla
una verdadera escuela de la democracia y
de la defensa de los intereses ptiblicos. En
concreto, ademas de la defensa en contra
del proyecto recentralizador y mafioso se
han desarrollado con éxito procesos munici-
pales de planeacién y presupuestacion
participativa y se han adelantado procesos
de formulaciéon de politicas piiblicas con
real participacion de la ciudadania. Aqui el
riesgo mayor lo constituye el proyecto que
el gobierno entrante de corte centralista ha
anunciado con respecto a las regalias que
reciben municipios y departamentos por ser
municipios o departamentos en los que se
realiza la extraccion de recursos mineros. El
caballo de batalla ha consistido en levantar
lalucha contra el despilfarro y la corrupcion,
pero como dice el dicho popular, es peor el
remedio que la enfermedad, toda vez que lo
que se propone es arrebatar estos recursos a
municipios y departamentos. Es obvio que
hay que encontrar alternativas que castiguen
y eviten la corrupeion y el mal manejo que
en buena medida se da a los recursos de las
regalias, pero, no al costo de arrebatar estos
recursos al desarrollo regional y local. Aqui
habra una gran batalla que ya comienza a
librarse.

2 Ver Velasquez, 2009.
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Santos y la justicia:
Un comienzo positivo pero ambiguo

Rodrigo Uprimny* y Miguel Emilio La Rota*™

a posicion del nuevo presidente frente

I alajusticia es hasta ahora ambivalente.
u actitud es en general positiva, como

lo ilustran su visita a las Cortes y diversas
expresiones conciliadoras con la administra-
cién de justicia. Algunas de sus propuestas
son prometedoras, aunque a veces les falta
concrecion. Pero varias de sus iniciativas
pueden también resultar muy problematicas.

Un discurso tranquilizador

Las expresiones y la actitud de Santos
frente a la justicia tranquilizan sobre todo en
comparacion con el estilo confrontacional del
gobierno saliente. Desde la campana Santos
ha utilizado un discurso y un tono conci-
liadores. En sus diez puntos de su acuerdo
nacional habla de una “justicia pronta y
eficaz” y promete “defender los derechos de
las victimas: verdad, justicia y reparacion”.
En su discurso de victoria dijo que Colombia
requeria una justicia “deliberante fuerte y
eficaz” y que el sistema judicial podia esperar
de él “respeto, colaboracién y autonomia”.

Esto no ha cambiado desde que Santos
fue elegido. La semana después de la eleccion,
el nuevo Presidente se reuni6 con las altas
Cortes y prometio6 el “restablecimiento” de
una relacién cordial con la Rama Judicial.

Posteriormente, German Vargas Lleras, el
nuevo Ministro del Interior y de Justicia,
también se reuni6 con las cortes y sefialo que
el Gobierno no adelantaria ningtin intento de
reforma que no siguiera una “forma concerta-
da” conla Rama. Senal6 ademas que “jamés se
atreveria a controvertir una decisiéon judicial”
aunque estuviere en desacuerdo con ella. Por
altimo, el nuevo Ministro reconoci6 ante los
medios de comunicacion las chuzadas contra
magistrados y las rechaz6 de forma enfatica.
En su discurso de posesion, el presidente
Santos siguid en esta ténica y senal6 que
siempre defendera la “independencia de
la justicia”, como “condiciéon esencial de la
separacion de poderes, que es el alma de la
democracia moderna”.

Estas palabras y actitudes del nuevo
gobierno contrastan con los duros ataques
que recibio la justicia colombiana de parte
del gobierno de Uribe. En estos anos muchos
magistrados fueron objeto de espionajes
ilegales por el DAS y la UIAF; ademas, el
propio presidente acusé, sin pruebas y de
manera mas o menos indiscriminada, a
fiscales, jueces y magistrados de tener sesgos
a favor, o ser idiotas ttiles, del terrorismo.

En comparacion, los términos y la
actitud utilizados por Santos y su Ministro

B Los retos de Santos
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del Interior y de Justicia para referirse a la
Rama Judicial llegan como un alivio. Pero
el lenguaje de Santos y Vargas puede ser
caracteristico de quien comienza cualquier
gobierno; no sabemos bien cuél es la posicion
de fondo. Por lo tanto, surge un interrogan-
te: este nuevo tono, ées simplemente un
maquillaje estilistico del nuevo gobierno
0 es un signo de un esfuerzo genuino por
lograr mejores relaciones del Gobierno con
las Cortes y una administraciéon de justicia
efectiva, garantista e imparcial? No es facil
responder a esta pregunta pues un examen
de las propuestas formuladas hasta ahora
por el nuevo gobierno produce una resultado
ambiguo: algunas propuestas son buenas,
a otras les falta concrecién y otras son
francamente problematicas. Procedemos
pues a analizar brevemente esas propuestas.

Una idea positiva: revivir el
Ministerio de Justicia

Una primera propuesta, que es positiva
y que parece haber generado consenso en
la opinion publica, es la idea de revivir el
Ministerio de Justicia. Esta promesa no solo
reconoce un error de la administracién que
acaba sino que es un paso en la direccion
correcta, pues puede mejorar la relacion del
Gobierno con el sistema judicial e imprimir
un mayor vigor a los programas a cargo del
Gobierno en acceso a la justicia y en la lucha
contra la criminalidad.

Aungque tal vez muchos colombianos nolo
sepan, varios de los mecanismos estatales que
garantizan el acceso a la justicia dependen
del Gobierno. Por ejemplo, los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos, como
la conciliacién o el arbitramento, dependen
de iniciativas gubernamentales que favorecen
la cercania de la administracion de justicia a
multiples personas, sobre todo aquellas de
menores recursos que tienen mas dificultades
para acercarse a los juzgados tradicionales.
Igualmente, la administracion de las prisio-
nes, que es fundamental para la politica de
lucha contra laimpunidad, es responsabilidad
gubernamental. También, una buena parte
del éxito de la politica criminal depende de
la coordinacién exitosa entre el Gobierno y la
Rama Judicial, lo cual incluye intentar darle
coherencia a distintos aparatos burocraticos
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complejos como los preventivos —cuerpo de
policia, los investigativos —policia judicial, los
que acusan ante el juzgado —fiscales, y los que
juzgan —jueces y los magistrados.

El funcionamiento de los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos, la
gerencia del INPEC y las gestiones relativas a
la politica criminal, son obligaciones que tiene
el Gobierno respecto de la administraciéon de
justicia. No es muy razonable que estén bajo
el paraguas del Ministerio del Interior, que
tiene unos objetivos evidentemente diferentes
y cuyos incentivos propios de ser el apoderado
politico del Gobierno opacan los propositos
de politica judicial a mediano y largo plazo.

Es cierto que la reconstruccién de un
Ministerio no soluciona por si sola los
problemas de la Rama judicial. La edifica-
cion de una burocracia dificilmente permite
superar dificultades sociales, cuando no
estd acompaiiada de cambios sustanciales.
Muchas veces se dejan de hacer los cambios
de fondo y se asume que la modificacién
burocratica es suficiente. Es por eso que hay
que estudiar con cuidado las propuestas que
apuntan a la conformacion de Ministerios
para enfrentar algunos de los problemas
del pais como la insatisfaccién de los
derechos de las mujeres, la discriminacion
de las minorias y los grupos vulnerables, la
pobreza o la desigualdad. En ocasiones, la
mayor burocracia puede dificultar atin mas
la eficacia de politicas publicas.

Pero el tema del Ministerio de Justicia
es diferente. Las actividades judiciales, a
diferencia de muchos mecanismos de inter-
vencion social, no caben programaticamente
dentro de ninguna estructura ministerial
sin que sean relegadas a un segundo plano.
Por eso, aunque no asegura per se la mejora
del sistema judicial colombiano, la idea de
revivir el Ministerio de Justicia es un paso
en la direccion correcta.

Una evolucion positiva: el
cambio de posicion del
Gobierno frente al lugar de la
Fiscalia

Una segunda posicion del nuevo gobier-
no que es esperanzadora es el hecho de que



aparentemente haya modificado su posicion
frente al tema de la designacion del Fiscal y
del lugar de la Fiscalia en el esquema insti-
tucional colombiano. Como candidato y en
los primeros dias después de elegido, Santos
propuso una reforma institucional que es
inconveniente y peligrosa: pasar la Fiscalia
ala Rama Ejecutiva. Su argumento era que
esta nueva estructura permitia coordinar
mejor la lucha contra la delincuencia.

Puede que eso sea cierto. Ademés, hay
otros argumentos que parecen justificar que
la Fiscalia esté a cargo del Presidente. Por
ejemplo, desde el aiio 2005, Colombia pas6
a tener un sistema acusatorio mas claro,
en donde el juez se considera una persona
neutral frente al Fiscal, quien acusa, y el
acusado, que se defiende. En este sistema,
el que acusa no deberia tener la posibilidad
de limitar los derechos de las personas sin
la autorizacion del juez. Por eso, se dice que
es mejor que la Fiscalia no haga parte de
la rama judicial, para que sea claro que no
puede realizar actividades como interceptar
la comunicacion de las personas que investi-
ga o de capturar a alguien sin que una orden
judicial se lo permita.

Otro argumento proviene de la tension
que existe entre la rendicion de cuentas y
la independencia. En paises como Estados
Unidos, a nivel federal el Fiscal General
es miembro del gabinete pues se prefiere
que la politica contra la criminalidad tenga
responsables politicos claros que deban
pagar costos electorales si la delincuencia no
se controla exitosamente. La contrapartida
es que los organos investigativos judiciales
dependen de un politico, pero esto no es
considerado muy riesgoso en paises de tradi-
cién democratica sélida, pues en ellos seria
inaceptable que la Fiscalia fuera manipulada
para fines poco loables, como espiar a los
rivales politicos.

Justamente éste es el principal peligro
de dicha propuesta en Colombia. Después
de discutirlo ampliamente, la Asamblea
Constituyente de 1991 decidi6 evitar que
la Fiscalia quedara en el Gobierno, por el
temor de que una Fiscalia subordinada
del Ejecutivo fuera un instrumento de
persecucion politica contra opositores y un

mecanismo de impunidad de las arbitra-
riedades cometidas desde el Ejecutivo. Los
constituyentes no querian una Fiscalia
que fuera una especie de DAS con mayores
poderes. Y ahora que se han hecho ptiblicas
las graves ilegalidades cometidas desde el
DAS, lo menos que se puede decir es que los
temores de la Asamblea eran fundados.

Pero lo més arriesgado de esta propuesta
es que la Fiscalia es potencialmente mas
peligrosa que el DAS. Tiene las mismas
capacidades técnicas de espiar a los ciudada-
nos. Pero es mas grande que el DAS, ya que
tiene mas de 25 mil funcionarios, ubicados
en buena parte del territorio nacional, que
pasarian a seguir 6rdenes de la Presidencia.

Ademés, la funcion de la Fiscalia es
recopilar y analizar informacién sobre
quienes acusa. A diferencia de lo que hace
el DAS, que abre y cierra procesos concretos
de inteligencia, la Fiscalia cuenta con toda
la informacién criminal de los colombianos.
Con el paso de este 6rgano al ejecutivo, el
Gobierno contaria con todos los expedientes
penales del pais. Segtin informacién que ha
surgido de los medios, los investigadores del
DAS solian acudir a la Casa de Narifio para
entregar resultados acerca de la inteligencia
ilegal que realizaban sobre periodistas,
magistrados, jueces, opositores, y defenso-
res de derechos humanos. Ahora tendrian
simplemente que enviar los expedientes
penales que estan en poder de la Fiscalia.

La tentacién de utilizar los organismos
investigativos con fines politicos es grande.
A ella han cedido gobiernos en paises
desarrollados, tales como el de Nixon, con
consecuencias conocidas, o el reciente de
Bush, en el que la destituci6n politica de
fiscales regionales le terminé costando el
puesto al Fiscal General Alberto Gonzilez.
Las recientes experiencias colombianas
impiden ser optimistas acerca de la capaci-
dad de contencion de nuestros gobiernos.

No es casualidad que paises como Italia,
que han vivido una historia de cooptacion de
la politica por organizaciones criminales, se
hayan decidido por una fiscalia autbnoma
del gobierno. Lo mismo sucede en Colombia,
en donde se tiene demostrada la amplia

B Los retos de Santos

45



_Foro

capacidad de las mafias de capturar diversos
estamentos politicos y gubernamentales.
Esta es otra razdén para intentar aislar al
ente investigador de la politica, sin que ello
signifique que la Fiscalia esté exenta de
rendir cuentas y tener un desemperio trans-
parente. Por eso es tan importante preservar
la independencia orgénica y funcional de la
Fiscalia frente al Gobierno, sin perjuicio de
fortalecer sus mecanismos de coordinacion.

Los delitos cometidos por funcionarios
del Gobierno —como los cometidos por
todos- deben ser investigados por un érgano
imparcial. Ante las reacciones del Gobierno
de Uribe tras la detenci6én de Aranguren
o el inicio de una investigaciéon contra su
hijo, queda claro que dicha independencia
peligraria en una investigacion similar en
el futuro. Puede que no volvamos a tener
un Presidente asi; pero no sabemos. ¢Qué
pasaria si en unos aiios llegare a la Presiden-
cia una persona con un talante autoritario
como Chavez? ¢Creeriamos en su capacidad
de no interceder en investigaciones penales
contra sus subordinados o familiares?

Puede que los ministros y otros altos
ejecutivos queden siendo investigados porla
Corte Suprema. Pero el éxito de las investiga-
ciones contra personas de alto rango depen-
de de la informacioén que se recoja en las
investigaciones de personas de menor nivel.
Buena parte de las investigaciones contra
los directores del DAS y otros integrantes
de la Casa de Narifio se han alimentado por
declaraciones de funcionarios de la entidad.
Por eso es importante no dejar que el ejecu-
tivo pueda incidir en las indagaciones sobre
trabajadores de jerarquias mediana o baja,
con el fin de trancar las pesquisas contra los
peces gordos.

Los eventuales beneficios de la propues-
ta que inicialmente hizo Santos son eviden-
temente menos contundentes que sus costos
y riesgos. La coordinaciéon de la politica
criminal puede darse de manera exitosa
entre un Ministerio de Justicia y la Fiscalia.
Asi se hace en un pais como Chile, que ha
logrado controlar exitosamente sus tasas
de criminalidad y en donde la Fiscalia es
totalmente independiente del Gobierno.
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Es por ello que es positivo que el nuevo
presidente haya decidido detener la mencio-
nada propuesta. Poco después de la eleccion
presidencial, la bancada de la U decidi6 no
tramitar dicha iniciativa. Y en los tltimos
dias, Vargas Lleras ha manifestado que es
inconveniente. Lo que no sabemos es qué
tan permanente es esta postura. Puede que
Santos siga convencido de esta alternativa
pero que haya decidido esperar por un mejor
momento politico en el que haya menos
tension con la Rama Judicial y a la vez, no
sea tan ilegitima la modificacién de quien
investiga al circulo cercano del Presidente.
Ojala no sea asi y que Santos se haya dejado
convencer de que la Fiscalia puede ser una
entidad transparente y rendir cuentas de
manera convincente, sin necesidad de que
dependa del ejecutivo, en comparacion
de los riesgos que existen si se pasa dicha
entidad al control de la Casa de Narifio.

Ideas prometedoras pero
ambiguas y sin concrecion

Algunas propuestas que aparecen en el
programa presidencial de Santos son llama-
tivas. Por ejemplo, plantea alternativas a las
penas de prision o multa, como pueden ser los
trabajos comunitarios. Es un mecanismo que
vale la pena explorar, al menos para ciertos

Tomado de: http://www flickr.com/photos/carolinatarre/



delitos menores, pues puede ser mas eficaz
para lograr la resocializacion de los infracto-
resy la reparacion de los dafios que causaron.
Otras propuestas son inobjetables. ¢Quién
puede estar en contra de facilitar el acceso de
la poblacion la justicia y promover su eficien-
cia y eficacia? Pero Santos no indica como se
logrardn esos propositos. Ademads, muchos
de los instrumentos de politica judicial que
propone no son nuevos. La ampliacion de
las casas de justicia, la simplificacion de los
procedimientos judiciales o la capacitacion
de los funcionarios son mecanismos que han
sido debatidos, disefiados, implementados
y redisefiados durante muchos afios. No es
claro por qué ahora realmente van a funcio-
nary van a permitir superar las dificultades
del sistema judicial colombiano.

Por su parte, el nuevo ministro Vargas
Lleras indic6 que intentara plantear medidas
de descongestion judicial que estimulen la
utilizacién de mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos, como el arbitraje y
la conciliacion, ademas de una nueva figura
segin la cual los notarios ayudarian a decidir
algunos procesos. Estas propuestas pueden
llegar a ser positivas, pero es necesario saber
mas de ellas para evaluar la manera como
funcionarian en la realidad.

Esto muestra que existen muchos
aspectos de la reforma judicial que piensa
plantear el gobierno que atin no se conocen
con claridad, por lo cual es dificil evaluar
sus potencialidades democraticas o sus
riesgos. Pero en cambio, el gobierno ha
expresado ciertos lineamientos de reforma
que son muy problematicos, como son la
reforma regresiva al Consejo Superior de la
Judicatura, la restriccion de la tutela contra
decisiones judiciales y la limitacion de la
proteccion judicial de derechos sociales.
Brevemente presentamos estas posibles
reformas problemaéticas.

Una reforma problematica
al Consejo Superior de la
Judicatura

Al reunirse con las altas Cortes, el
Ministro Vargas Lleras propuso acabar
con el Consejo Superior de la Judicatura
y formar una organismo de gestion de la

Rama Judicial integrado por los presidentes
de las altas Cortes, que a su vez, nombrarian
un gerente que se encargaria de los asuntos
administrativos. Esto reemplazaria la Sala
Administrativa. Las funciones de la Sala
disciplinaria de investigacion y sanciéon
disciplinaria de los funcionarios judiciales
pasarian a su vez a la cabeza de los superiores
jerarquicos de los servidores de la Rama.

Estas mismas propuestas fueron eleva-
das por la Comision de expertos convocada
por el Gobierno Uribe en diciembre de 2009
¥ que, tras varios meses de estudio, adelantd
unas recomendaciones para una reforma
judicial integral. Segin la Comision, el
cambio en la administracién de la Rama se
dirige enfrentar unos problemas serios que
desde hace afios aquejan al Consejo Superior
de la Judicatura, que consisten en una baja
capacidad de gestiéon de la rama, una ausen-
cia de transparencia y de responsabilidad
politica respecto del pais y de los usuarios
de la administracién de justicia.

La Comision estimd que los problemas
descritos son causados por una “defectuosa
responsabilidad social” de la Rama, que,
a su turno, es producida por la ausencia
de centralizacion en su responsabilidad
politica, el manejo de sus recursos, y su
“gestion y control de funcionamiento”. Por
estas razones la Comision considera que se
requiere una “unidad de gobierno judicial”

B Los retos de Santos

47

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/daquellamanera/



_Foro

que sea responsable del funcionamiento
integral de la Rama y que esté compuesta
por personas que no son ajenas a ella.

Este analisis tiene varias falencias. Prime-
ro, dicho diagndstico carece de evidencia
empirica que sustente sus tesis e ignora varios
posibles factores del problema. El esparci-
miento de las responsabilidades en diferentes
organos no lleva por si solo a la disolucion
de la rendicién de cuentas. Si la asignacion
de responsabilidades est4 clara, cada 6rgano
puede responder por lo que le corresponde.
No son obvias las razones, ni existen datos al
respecto, por las que la distribucién actual
de competencias resulta en la ausencia de
claridad en las responsabilidades. Puede que
los bajos niveles de rendicion de cuentas del
sistema judicial se deban a factores no tenidos
en cuenta en el informe.

Al revés, es muy probable que el excesivo
aislamiento de la Rama sea un incentivo
para que el sistema judicial sea corporati-
vista y poco transparente. Si ello es asi, la
alternativa de empujar a la Rama hacia un
modelo més centralista y autonomo seria lo
contrario de lo que deberia implementarse.

Segundo, las dificultades en el diagnos-
tico desembocan en una consideracion
limitada de alternativas de politica piblica.
Existen diferentes opciones que pueden
estar encaminadas a hacer mas democratico
el sistema judicial. Por ejemplo, Santos
ha de considerar el debate que se esta
desarrollando actualmente en el derecho
comparado acerca de los costos que tiene
una administraciéon de justicia excesiva-
mente separada del resto de la sociedad y
de las fuerzas estatales y juridicas. Ya hemos
escrito acerca de dicho debate y su aplicacién
para Colombia'.

Bastantes paises de diferentes niveles
de desarrollo y provenientes de distintas
tradiciones juridicas, han adoptado modelos
de administracion de la Rama Judicial que
intentan combinar los aportes de miembros
procedentes de diferentes sectores de la
sociedad, que incluyen las altas Cortes, repre-

1 Ver por ejemplo el articulo de Miguel La Rota en la
edicion 23 de 2009 de la Revista de Derecho Publico
de la Universidad de los Andes.
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sentantes de jueces y abogados, la sociedad
civil, la academia, y, si, las fuerzas politicas®.

El reto est4 en acercarse a un 6ptimo en
el que, de una parte, la administracién de la
Rama Judicial rinda cuentas, sea transpa-
rente y responsable politicamente, y ala vez,
preserve la independencia necesaria para
que los procesos judiciales sean decididos
de manera imparcial.

En la actualidad, la forma de adminis-
tracion del sistema judicial colombiano
desafortunadamente no cumple con estas
condiciones. Por ejemplo, la Rama Judicial
es un ejemplo de ausencia de transparencia
en relacidon con el acceso que permite a sus
sistemas de informacion y sus evaluaciones
y hasta sus publicaciones a actores externos
a la Rama. Es pues necesario pensar en
una reforma del Consejo Superior de la
Judicatura para enfrentar esos problemas.
Pero el sistema propuesto por la Comision
de expertos y Vargas Lleras puede ser atin
peor y empujar a la Rama a menores niveles
de apertura y rendicion de cuentas. A su vez,
el ejercicio del control disciplinario por los
superiores jerarquicos es una afectacion
grave a la autonomia funcional de los jueces,
por lo que no parece tampoco conveniente
para la democracia colombiana.

La restriccion de la tutela
contra providencias judiciales

Otra propuesta de Vargas Lleras que
no suena es la de restringir la tutela contra
providencias judiciales. Ain no se sabe la
magnitud del cambio que pretende hacer el
nuevo Ministro. Pero su lenguaje, que segiin
los medios de comunicacién contempla que
la tutela no procederia contra decisiones
judiciales, parece mostrar una restriccion
amplia y profunda de este mecanismo
judicial.

El tema de la tutela contra sentencias
es técnicamente complejo y ha generado
muchas sensibilidades juridicas e institu-

2 Acerca de este tema se pueden consultar dos intere-
santes ensayos de Nuno Garoupa y Tom Ginsburg
de 2008 y 2009 en el Berkeley Internacional Law
Journal y el American Journal of Comparative Law,
respectivamente



cionales, debido a los llamados “choques
de trenes”, que han enfrentado a las altas
Cortes. En otros textos hemos tratado més
sistematicamente el tema?. No podemos
resumir apropiadamente ese debate. Pero
basta decir que la tutela contra decisiones
judiciales cumple dos funciones esenciales:
corregir errores judiciales graves y permitir
la unificacion de la interpretacion de los
derechos fundamentales. Y esto es impor-
tante pues distintas personas razonables
pueden llegar entender de manera diversa
el alcance de una disposicion constitucional.

Un ejemplo aclara lo anterior. En
varias ocasiones, la Corte Constitucional
ha sostenido que es censura prohibir la
divulgacion de programas radiales por un
uso inapropiado del lenguaje. Por su parte,
el Consejo de Estado, al resolver una accion
popular contra La Mega, llego a la conclu-
sion contraria, pues considerd que para
asegurar la calidad del servicio radial, podia
prohibirse el uso de ciertas expresiones.

Aungque creemos que la Corte Constitu-
cional tiene razén, ambas interpretaciones
son plausibles. Pero que las dos coexistan
como interpretaciones vinculantes del limite
de la libertad de expresion es realmente
desafortunado. Un periodista podria ser
condenado en una accién popular por el
Consejo de Estado, por un hecho que es
considerado por otros tribunales un legiti-
mo ejercicio de la libertad de expresion.
¢A quién deben entonces hacerle caso los
ciudadanos?

Si creemos realmente en los derechos
fundamentales, es entonces esencial que
exista un tribunal que diga la ltima palabra
sobre su sentido y alcance. Y por la natura-
leza de sus funciones, es natural que ese
organo sea la Corte Constitucional, por lo
que la facultad que se le confiere de revisar
las sentencias de los otros tribunales no
deriva de la especial genialidad de los jueces
constitucionales sino que es simplemente
una consecuencia logica e institucional de

3 Vedse por ejemplo el documento ocasional publicado
por Dejusticia en 2006 escrito por Diana Guarnizo,
Mauricio Villegas, Catalina Botero, Juan Jaramillo y
Rodrigo Uprimny.

la supremacia de la Constitucion y de la
necesidad de unificar su interpretacion.

La importancia de esa funcién explica
que la tutela contra sentencias no sea una
extravagancia del constitucionalismo colom-
biano; es un sistema ampliamente acogido
por otros paises. En Espana y Alemania,
por ejemplo, el tribunal constitucional, via
amparo, revoca cotidianamente providencias
judiciales no solo de todos los jueces sino
incluso de la Corte Suprema. Mas atn, la
decision de los amparos contra decisiones
judiciales es considerada la labor mas impor-
tante de esos tribunales constitucionales.
Por ejemplo, en 2004 hubo en Espafia 7.814
recursos de amparo, de los cuales 7.702
fueron interpuestos contra actuaciones
judiciales y de ellos 2.424 lo fueron contra
decisiones del Tribunal Supremo.

¢Quiere eso decir que en Colombia
la situacién es ideal, en la medida en que
existe la tutela contra aquellas providencias
judiciales que sean vias de hecho? No es
asi, pues son necesarios ciertos ajustes, que
permitirian una clarificacion de la proceden-
cia de la tutela contra sentencias, que evitaria
muchos de los problemas actuales.

Por ejemplo, deberia introducirse un
término para presentar la tutela a fin de
que las sentencias no queden indefinida-
mente abiertas a ataque por tutela. Deberia
igualmente exigirse que la persona hubiera
alegado la violacion del derecho fundamental
dentro del propio proceso, a fin de evitar
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que la tutela se convierta en un mecanismo
desesperado de quien pierde un proceso.

Deberia también precisarse que la tutela
contra las sentencias de las Altas Cortes s6lo
procede para lograr la unificacion del enten-
dimiento de los derechos fundamentales,
pero no para corregir los yerros judiciales
derivados de interpretaciones puramente
legales o valoraciones probatorias, ya que
se entiende que esos altos tribunales, por
su propia jerarquia y la calidad de sus
miembros, han definido esos puntos y no
incurren en ese tipo de errores. Igualmente
podria precisarse que el examen de las
tutelas contra las Altas Cortes por la Corte
Constitucional tendria que hacerse obliga-
toriamente en Sala Plena; incluso la misma
Sala Plena ha tomado medidas al respecto
de manera unilateral, modificando su regla-
mento interno acerca de la manera como se
han de seleccionar y decidir las acciones de
tutela contra sentencias de la Corte Suprema
o el Consejo de Estado.

Todos estos ajustes pueden ser intro-
ducidos por una ley estatutaria. Incluso
hemos propuesto una reglamentacion de esa
naturaleza‘, que no sélo evitaria el llamado
“choque de trenes” sino que permitirian que
exista una instancia clara de unificacién del
significado de los derechos fundamentales.

Sin embargo, no es clara cuél es la
orientacion que dara el gobierno Santos
al ajuste a la tutela contra sentencias. Y
existe el riesgo de que sea una regulacion
demasiado restrictiva, que impida que exista
una unificaciéon del entendimiento de los
derechos fundamentales y que las personas
que estan participando en un proceso
judicial puedan impugnar las decisiones
judiciales abiertamente injustas o arbitra-
rias, aun cuando éstas sean proferidas por
altas cortes. Por estas razones, es necesario
ser muy cuidadosos acerca de lo que va a
proponer el Gobierno entrante acerca de la
forma como se piensa restringir la accion
de tutela. De la manera tan amplia como
lo parece haber mencionado Vargas Lleras
seria inaceptable.

4 Ver www.dejusticia.org.
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La posible restriccion a la
proteccion judicial de derechos
sociales

Un tdltimo aspecto de la reforma a
la justicia del nuevo Gobierno que es
preocupante es la posible restriccion a la
proteccion judicial de derechos sociales.
Aunque en forma explicita el presidente
Santos no ha planteado que debe limitarse
dicha proteccion judicial, varias posiciones
y declaraciones de varios integrantes del
nuevo gobierno van en esa direccion.

La tesis central que han sostenido es
que las érdenes judiciales de proteccion de
estos derechos, en especial en campos como
el desplazamiento forzado o la salud, han
tenido impactos econdémicos considerables
que podrian afectar la estabilidad macroeco-
nomica, por lo cual es necesario limitar tales
impactos. Esto podria entonces traducirse
en concreto en una restriccion a que los
jueces de tutela puedan efectivamente
amparar los derechos sociales de poblacio-
nes en situaciones de vulnerabilidad, ya sea
en casos individuales, como lo han hecho
numerosos jueces para proteger el derecho
a la salud o a la pensién o al salario de
personas que habian visto vulnerados tales
derechos, o en casos colectivos de sentencias
estructurales por casos de estados de cosas
inconstitucionales, como en especial lo ha
hecho la Corte Constitucional en relacion
con el desplazamiento forzados.

El debate sobre la legitimidad de la
intervencién de los jueces en la proteccién
de los derechos sociales no es nuevo en
Colombia. Hace algunos afios se vivid con
gran intensidad: al respecto, se pueden
consultar, entre otros textos, el ensayo de
Manuel José Cepeda “Constitucion y Econo-
mia, las premisas equivocadas del debate” en
el libro de 2007 Polémicas Constitucionales,
el ensayo de Rodrigo Uprimny acerca de la
“Legitimidad y Conveniencia del Control
Constitucional a la Economia en el libro
de Dejusticia Justicia para Todos, sistema
Judicial, derechos sociales y democracia en

5 Este asunto es analizado a profundidad por César
Rodriguez y Diana Guzmén en el libro Cortes y Cambio
Social publicado recientemente.



Colombia, o también, el libro de Dejusticia
Los Derechos Sociales en Serio, hacia un
didlogo entre derechos y politicas ptiblicas.

Es posible que sea necesario introducir
algunos ajustes a la manera como los jueces
colombianos han amparado tales derechos,
pues es cierto que en ocasiones algunas
decisiones han tenido efectos probleméticos.
Aqui, el objetivo es encontrar unas reglas
que permitan, a la vez, todos los derechos
sean tomados en serio y generen obliga-
ciones para quienes tienen la obligacién
de protegerlos, y de otra parte, en el cual
la juez sea prudente otorgando un amplio
margen de maniobra a quienes escogen las
herramientas de intervencién econémica, y
se abstenga de imponer obligaciones econé-
micamente inviables o que perjudiquen
a las mismas personas cuyos derechos se
pretende defender.

En todo caso, seria un retroceso profun-
do que esos eventuales ajustes se tradujeran
en una erosion de la justiciabilidad
de los derechos sociales, que es
una de las grandes conquistas de
la Constitucién de 1991 y de la
jurisprudencia de la Corte Consti-
tucional. Un nuevo tema en el que
deberemos estar entonces atentos a
las propuestas concretas que plantee
el nuevo gobierno.

Conclusiones y
perspectivas

El gobierno Santos parece =
decidido a plantear una reforma a
la justicia. Algunas de las posiciones
que ha esgrimido son positivas,
mientras que otras pueden ser muy
riesgosas o problematicas. En otras,
el planteamiento gubernamental
ha sido ambiguo. De otra parte, en
muchos aspectos de la discusion el
Presidente todavia no ha tomado
una posicién. Por ejemplo, todavia
no sabemos la postura del nuevo
gobierno acerca de la justicia penal
militar. Aunque Santos se refiri6 a
este tema en los debates televisivos,
no es claro cuales son sus propuestas
concretas al respecto. Tampoco

sabemos quién tomaria las riendas del nuevo
Ministerio de Justicia.

No obstante, el cambio fundamental
que produce optimismo es que tanto
Santos como Vargas Lleras han utilizado un
lenguaje y un tono respetuoso y conciliador
con la Rama Judicial, que si sigue asi, puede
permitir un debate serio y razonado. La
discusién que se viene es muy importante
pues la reforma judicial puede tener un
impacto grande sobre el futuro del Estado de
derecho. Ylo minimo que debemos exigir es
que no retrocedamos frente a lo que hay. El
sistema judicial colombiano tiene precarie-
dades indudables, que hay que corregir; pero
goza atin de una importante independencia,
que es necesario preservary fortalecer, pues
ha sido pues ha sido un dique frente a las
ilegalidades y las tentaciones autoritarias de
los tltimos anos y un factor de estabilidad
democratica en las tltimas décadas.

Tomado de: http://www flickr.com/photos/blmurch
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Santos, Presidente de los pobres
jun oximoron!

Libardo Sarmiento Anzola*

pobres de Colombia”, exclamo

con entusiasmo el nuevo presi-
dente de Colombia, Juan Manuel Santos
(2010-2014). “Los invito a que avancemos
en la construccion de un Gran Acuerdo de
Unidad Nacional por la Prosperidad. Un
acuerdo para crear trabajo, trabajo y mas
trabajo, con condiciones y salarios que
garanticen una buena calidad de vida. Un
acuerdo para crear prosperidad democra-
tica, es decir, salud y educacién de calidad,
vivienda digna y oportunidades para todos”.

(44 Estoy comprometido con los mas

Sorprende entonces que para los proxi-
mos anos Santos considere reproducir en
forma y contenido la politica social que
impuso la administracién Uribe (2002-
2010): “Continuaremos los programas
sociales y adelantaremos ambiciosas inicia-
tivas para sacar por lo menos a 7 millones
de colombianos de la pobreza y a 4 millones
de la indigencia. iColombia tiene derecho a
avanzar hacia un manana en que derrotemos
la pobreza y el desempleo!™.

El reto es descomunal y son poco creibles

los propositos de Santos. En el campo social,
la herencia del gobierno Uribe es nefasta: en

1 Apartes del discurso como candidato triunfante en
las elecciones presidenciales de 20 de junio de 2010.
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relacion con los paises de América Latina,
Colombia registra los peores indicadores
de pobreza, desempleo, informalidad,
violacion de derechos humanos, desigualdad
e injusticia. Sorprende que el modelo de
desarrollo, causante de esta situaciéon, no
sera transformado ni corregido, al contrario
el neoliberalismo econdmico sigue siendo
hegemoénico. El que Santos® demagogica-
mente se identifique con los mas pobres del
pais no puede calificarse mas que como un
descarado oximorons3.

El Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) asi lo confirma en su
reciente informe: “La desigualdad es una de

2 Juan Manuel Santos es protagonista de los gobiernos
que en Colombia vienen imponiendo el neoliberalismo
econdmico, Miembro de la plutocracia colombiana y
copropietario de uno de los medios de comunicacién
de mayor influencia en la formacién de la opinién
nacional, inici6 la vida publica cuando ingresé a la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia en 1972,
representando a Colombia durante nueve afios ante la
Organizacion Internacional del Café en Londres. Fue
designado Ministro de Comercio Exterior durante el
mandato de César Gaviria en 1991. En el afio 2000, el
Presidente conservador Andrés Pastrana lo nombrd
Ministro de Hacienda y Crédito Piblico. En julio de
2006, el Presidente Uribe lo design6é Ministro de
Defensa Nacional

3 Oximoron: combinacién en una misma estructura
sintactica de dos palabras o expresiones de significado
opuesto.

Consultor

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/danielofredorota/
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las principales caracteristicas que definen
la historia de América Latina y el Caribe.
Una muy alta y persistente desigualdad que,
acompaiiada de una baja movilidad social,
han llevado a la region a caer en una «trampa
de desigualdad»”. Una de las causas de la
iniquidad en América Latina se debe, seglin
la ONU, al modelo econémico que no toma
en cuenta los temas sociales.

La logica que caracteriza el modelo
de desarrollo forzado colombiano es de
explotacion, miseria, dominaci6n, violencia
y destruccion del habitat. La administracién
Uribe represent6 mano dura con el pueblo
y corazon abierto con los intereses de la
plutocracia local, las transnacionales y el
imperio estadounidense. Santos profundiza
y reproduce este modelo. A continuacion
se describe la situacion social del pais, asi
como los limitantes estructurales para una
transformacion real.

Herencia nefasta

Colombia, pais dominado por la pluto-
cracia, las mafias y el capital transnacional,
hereda una grave desinstitucionalizacion. En
los ocho afios de la administracién Uribe, el
social es el sector mas afectado. El deterioro
en el mercado de trabajo y los problemas
derivados de la pobreza y la indigencia
resumen la problemética social. La crisis
estructural de la salud, en los temas secto-
riales, es la mas relevante. Por poblaciones,
los jovenes, las mujeres, los grupos étnicos,
la poblacion rural y los trabajadores consti-
tuyen las principales victimas de la exclusién
y la violencia de este régimen.

Segtn el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), el pais mantiene los
mismos niveles de pobreza desde el afio
2008, a pesar de la reduccion de los ingre-
sos y gracias a la caida de los precios de
los alimentos (por la sobreoferta interna
que ocasionoé la ruptura de relaciones con
Venezuela). En consecuencia, segiin las
cifras oficiales, la pobreza afecta a 46 por
ciento de la poblacion y la pobreza extrema
a 17,8 por ciento. Pero el problema es mayor,
en los niveles uno y dos del Sisben, indicador
de la extrema pobreza, se encuentran 29
millones de personas; en consecuencia,
dos de cada tres colombianos padecen esta
critica situacién. De hecho, cuatro de cada
cinco trabajadores devengan menos de
dos salarios minimos legales; en términos
comparativos con el valor de la canasta
familiar paralos estratos socio-econdémicos
bajos, la capacidad de compra del salario
minimo legal en Colombia es de tan solo
un 47%, esto significa que con dos salarios
minimos el trabajador no logra satisfacer los
requerimientos béasicos familiares.

En la otra cara de la moneda se encuen-
tra que los dos gobiernos de Uribe apoyaron
la concentracion de la riqueza como nunca
antes. De acuerdo con la reciente medicion
de la concentracion del ingreso, por parte
del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, el valor del Gini (mide la
desigualdad estadisticamente, resumién-
dola en un nimero entre 0 y 100, donde
el o significa la igualdad absoluta - todos
los habitantes del pais tienen una riqueza
similar, y el 100, la desigualdad absoluta)
para Colombia es de 55 colocando al pais
como el de mayor inequidad en el continente
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americano, por encima de todos los paises
desarrolladosy de la mayoria de los asiaticos
(ver grafico 1).

Ainicios de la década de 1980 el porcen-
taje del valor agregado apropiado por los
trabajadores en el PIB era de 44%, actual-
mente viene cayendo de manera acelerada,
en el afio 2000 esta participacion fue de
36,5% y en 2009 alcanzo su nivel mas bajo:
32%. Ello significa que en las tres Gltimas
décadas los asalariados perdieron 12 puntos
en la apropiacion de la riqueza producida
anualmente en el pais.

De acuerdo con las cifras del DANE, la
tasa promedio de desempleo a nivel nacional
para el primer semestre de 2010 fue 12,8 por
ciento; la poblacion total nacional ocupada
fue 18,9 millones; la poblacion desocupada
2,7 millones y la inactiva 13 millones de
personas. El empleo se concentra en las
actividades més precarias e inestables:
comercio, restaurantes y hoteles cubren el
27,1% del total de puestos de trabajo. La
posicién ocupacional que registra mayor
participacion durante el altimo afio es la de

Gréfico 1. Regiones del mundo. indice de Gini del ingreso per capita del hogar

Fuente: El indice de Gini considerado en cada caso corresponde al tiltimo afio para el cual existen datos disponibles en el periodo 1995-2005.

trabajador por cuenta propia (43,5%). La
combinacidon de estos dos factores explica la
actual tendencia hacia la precarizacion del
mercado de trabajo colombiano: segiin el
DANE, de cada 100 trabajadores ocupados
58 son informales, esto es, cerca de 11 millo-
nes. En resumen, 13,7 millones de quienes
viven de vender su fuerza de trabajo sufren
la exclusion o la mala calidad laboral; esto es,
en términos relativos, 63,4% de la poblacion
econdémicamente activa.

A contrapelo de la Constitucion, durante
la Gltima década el sector social es objeto de
la mas implacable privatizacion, transfor-
macién en la logica de su funcionamiento y
colonizacion por parte del capital nacional y
transnacional. Ninguna institucién o sector
social ha quedado por fuera de la voracidad,
intereses y propiedad del capitalismo: la
seguridad social, la salud, la educacion, la
vivienda, la energia, el agua, el saneamiento
basico y el ambiente. La perspectiva de
derechos es reemplazada por la de mercan-
cias y riesgo, y la prestacion real de los
servicios sociales se desvaneci6 en el ilusorio
sistema de “aseguramiento”. El gobierno de

Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).
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Santos profundiza esta tendencia al nombrar
como ministros de las carteras del sector
social a representantes de los intereses del
sector empresarial privado; asi por ejemplo,
Mauricio Santamaria afirma que su propoésito
es hacer de la salud un «gran negocio».

La violacion de los derechos economicos,
sociales, culturales y ambientales es de carac-
ter estructural y generalizado en Colombia.
Los 22 millones de pobres, de los cuales
nueve millones son indigentes, no tienen
garantizados sus derechos al trabajo digno,
vivienda, educacién, alimentacion, recrea-
ci6n ni a la seguridad social. En contraste,
las transnacionales, los terratenientes,
los grandes empresarios y banqueros son
beneficiados con exenciones y subsidios. La
iniquidad y la exclusion se constituyen en
los principales obsticulos para sembrar en
el pais una cultura de derechos humanos,
democracia, justicia y desarrollo sustentable
que posibilite el fin al erénico conflicto.

En el marco de esta critica situacion que
viven trabajadores y sectores populares, el
sistema de salud se encuentra colapsado
financieramente, debido a las altas tasas de
ganancia de las EPS (intermediarias de los
servicios de salud), la corrupcién que corroe
el sistema, la baja participacién de quienes
pertenecen al régimen contributivo y al no
pago de los seis billones de pesos que le
adeuda el gobierno al sistema. El sistema
de salud deja por fuera a 15 por ciento de la
poblacién. De los 40 millones cubiertos, en
el régimen subsidiado se encuentran 22,8
millones de personas y en el contributivo
17 millones (de los cuales s6lo 8 millones
aportan, el resto son familiares), reflejo
del desempleo, la precariedad del empleo
y los bajos ingresos de la mayoria de los
trabajadores. El aumento en la cobertura
de salud se realizd a costa de afectar la
calidad del servicio, tanto que los usuarios
deben recurrir a las acciones de tutela para
lograr medicinas y tratamientos que le niega
el Plan Obligatorio de Salud; en 2008 se
interpusieron 142.957 tutelas. Santos afirma
que mantendra el espiritu de la Ley 100 de
1993, causante de la entrega de la salud a los
intereses del sector privado y del desastre en
que se encuentra actualmente este sector.

En educacion, la cobertura neta del
nivel basica llegb a 92,4 por ciento. A la
educacion basica y media asisten 11 millones
de estudiantes. Sin embargo, mientras que
en el rango de edad entre 13 a 17 anos de
edad la proporcion de adolescentes incor-
porada a la educacion llega a 80 por ciento,
entre los 18 y los 22 anos desciende a 55 y
a 50 entre los 23 y 26 afos. A través de las
concesiones, el sistema tiende también hacia
la privatizacion.

Sibien la cobertura en educacion superior
ha aumentado, incluyendo los estudios
técnicos, tecnologicos y profesionales, de
un 20,6 por ciento en 2002 a 33,3 en 2008,
la desercion hacia el final de los programas
de estudio alcanza 50 por ciento. En otras
palabras, s6lo uno de cada tres colombianos
inicia algln estudio después de terminar el
bachillerato, pero apenas el 16 por ciento
logra culminarlo. Son varias razones las
que explican esta deserciéon: La primera,
y mas grave, es el bajo nivel académico
de la educacion basica y media. Las otras
causas estén asociadas a temas econémicos:
ausencia de ingreso suficiente del hogar para
pagar los costos o de programas de financia-
miento (becas y créditos) para los hogares de
menores ingresos.

Y es que los problemas de calidad y
pertinencia son un problema estructural de la
educacion. En pruebas internacionales como
PISA, que mide la capacidad para analizar,

B Los retos de Santos

55

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/danielofredorota/



_Foro

razonar, comunicarse, examinar, interpretar
y resolver problemas, Colombia ocup6 en
2007 el puesto 53 entre 57 paises. Respecto
al SENA, la universidad de los pobres,
aumento los cursos y cupos de 50.000 a
200.000 durante el periodo analizado, pero
no en educacion formal, la mayoria son
cursitos de corta duracion.

En general, la politica social durante el
dominio Uribe se caracterizo por el asisten-
cialismo y el populismo con el fin de cooptar
politicamente a la poblacién més vulnerable,
mantenerla dependiente de los intereses
del gobierno y sin intentar transformar los
problemas de exclusion e injusticia que
campean en Colombia. Accién Social, la
agencia que maneja los subsidios directamen-
te desde la presidencia, cubre a 2,9 millones
de familias (de estas, 360 mil familias son
desplazadas, 380 mil afrocolombianas y 70
mil indigenas; las demas son familias urbanas
de los sectores populares). Una cuarta parte
de la votacién con la cual gané Santos las
elecciones presidenciales se explica por la
manipulacién y chantaje de que fueron objeto
los beneficiarios de “Familias en Accién”.
Durante los ocho afios de la administraciéon
Uribe, la agencia presidencial manej6 en sus
programas un total de $10,4 billones.

En relaciéon con el enfoque poblacional,
Uribe desestimo la perspectiva de derechos.
Contrario a la justicia basica de la politica
social, prefiri6 beneficiar a los més ricos (por
ejemplo, a través de Agro Ingreso Seguro).
En este largo periodo de la vida nacional, las
brechas entre varones y mujeres en cuanto
a la incidencia de la pobreza y la indigencia
se profundizaron. La desigualdad entre el
ingreso percibido entre unos y otros también
se incrementod; con igual nivel educativo,
las mujeres ganan menos que los hombres.
Peor aun, segin el Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, a pesar
de las normas para prevenir, sancionar y
erradicar la violencia en contra de la mujer,
ésta sigue presentandose de manera amplia
y creciente en nuestra sociedad durante el
altimo quinquenio®.

4 Publicacién especial de Forensis (2010) sobre la
violencia en contra de las mujeres, por parte del Insti-
tuto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
p. 8-16.
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Los jovenes fueron los més odiados por
el régimen Uribista. En 2010, la situacion
juvenil atraviesa su peor crisis desde la
década de 1960, cuando se dio inicio a las
politicas de juventud en Colombia. La crisis
se origina y manifiesta con mayor fuerza en
el nivel nacional; las politicas de juventud
se mantienen y desarrollan en los espacios
de algunos departamentos y ciudades. La
institucionalidad del Gobierno central colap-
s6 en 2008, producto de 1a burocratizacion,
la corrupcion y débil incidencia; ésta no
ha podido recomponerse desde entonces.
El prometido “Plan Decenal de Juventud
2005-2015" nunca se llevo a la préctica.
Tampoco pudo concretarse el Documento
CONPES que a nivel de gobierno buscaba
coordinar y dar directrices sobre el Sistema
Nacional y la Politica de Juventud. Peor atin,
la grave recesion econémica ha golpeado
con mayor fuerza a la comunidad de jovenes
tanto por el lado del desempleo como con
la caida de ingresos y la precarizacion en
los puestos de trabajo. Ante la desinstitu-
cionalizacién social y politica que vive el
pais los jovenes igualmente son gravemente
afectados: son las principales victimas de la
violencia y el conflicto armado, pero también
son excluidos de los sistemas de proteccion
social, de la educacion y de los procesos de
desarrollo.

Uno de los més graves problemas que
afectan a la poblacién juvenil es la violencia.
La posibilidad de que un joven muera asesi-
nado en Colombia es cinco veces més alta
que el promedio de América Latina. En el afio
2009, de los 17.565 homicidios reportados

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/kurtxio/



por Medicina Legal (aumentaron en 15,2
por ciento respecto a 2008) el 60 por ciento
tuvo como victimas a los jévenes. Otro de los
graves problemas que afrontan los jovenes
son las ejecuciones extrajudiciales por parte
de los organismos del Estado, mal llamados
“falsos positivos”. Philip Alston, relator de
las Naciones Unidas que recientemente
estuvo recabando testimonios sobre la
matanza de jovenes, present6 un informe en
el cual concluye que “los asesinatos sistemé-
ticos de jovenes y campesinos cometidos por
el Ejército colombiano para hacerlos pasar
por guerrilleros muertos en combate suman
aproximadamente 1.800” (ver mapa 1).

En el pais, solo 56,7 por ciento de las
personas jovenes entre 14 y 26 anos se
encuentran afiliadas al sistema de seguridad
social, en consecuencia cuatro de cada 10
jovenes no cuentan con esta proteccion. De
otra parte, el contrato informal prevalece
en los vinculos laborales de los jévenes: a
la tercera parte de los jovenes trabajadores
les violan sus derechos laborales. Segiin
el Dane, la tasa de desocupacion de esta
poblacion, a mediados de 2010, es de 23
por ciento.

A todo lo anterior, se le suma una
serie de proyectos de ley que se vienen
impulsado en el Congreso en contra de la
juventud colombiana, los cuales tienen el
mismo espiritu de restriccion de libertades
y castigo que inspird la creacion del Sistema
de Responsabilidad Penal para Adolescentes
en el marco del nuevo Cédigo de la Infancia
y Adolescenciasy la Ley de Pequenas Causas
Penales® donde se castiga con carcel el
hurto en sus diversas formas, conducta
que se ha incrementado recientemente
en la poblacién joven mayor de 18 anos
perteneciente a estratos socio-econémicos
bajos. Los proyectos de ley en mencion son:
el que prohibe las circulacion de los jovenes
a partir de una hora determinada, también
llamado “toque de queda para menores”,
se tramita actualmente en el Congreso de
la Repiiblica como Proyecto de Ley 145 de
2008 Senado. La otra iniciativa legislativa

5 Ley 1098 de 2006

6 Ley 1153 de 2007. Esta Ley fue considerada incons-
titucional por la Corte Constitucional

esta dirigida a las llamadas “Barras Bravas”,
ley 1270 de 2009. Finalmente tenemos el
Acto Legislativo 2 del 17 de diciembre de
20009, que prohibe la dosis personal.

Actualmente cursa en el Congreso el
proyecto de Ley “Por la cual se expide el
Estatuto de Juventud y se dictan otras
disposiciones”, resultado de acuerdos
parlamentarios sin consulta ni participa-
cion juvenil. Este Estatuto de la Juventud
reedita la cosmovision que sobre la juventud
mantienen los grupos de poder en Colombia:
asistencialismo, cooptacion politica, fuerza
de trabajo funcional a las nuevas condiciones
de explotacion laboral e involucramiento en
el conflicto armado. Peor atin, en el articulo
57 se desmonta los pocos avances concretos
de la legislacion que favorece a la juventud

Mapa 1. Nimero de victimas de falsos positivos (Consolidado

anos 2001 - Junio de 2009)
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Fuente: Banco de datos de derechos humanos y violencia politca. CINEP.
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colombiana: “La presente Ley (Estatuto) rige
a partir de su sanciéon y publicacion, y deroga
en su totalidad la Ley 375 de 1997”.

La perspectiva de represion que reempla-
z0 a la de derechos durante los gobiernos de
Uribe ha representado el encarcelamiento de
una alta cantidad de jovenes: de los 78.000
presos actuales (poblacién que se duplico
en estos tltimos ocho afnos) en un 8o por
ciento tienen edades comprendidas entre
los 18 y los 29 afnos. Pero los adolescentes
tampoco escapan a esta situacion; debido al
nuevo Codigo de la infancia que criminaliza
a los pobres, en 2009, segin la Direccion
de Proteccién y Servicios Especiales de la
Policia Nacional, el nimero de menores de
edad (entre 14 y 17 afios) capturados por la
comision de delitos fue de 22.000.

Los pueblos indigenas de igual manera
han padecido el terrorismo del Estado.
Entre 2002 y 2009 han sufrido el asesinato
de més de 1.200 integrantes, 176 desapari-
ciones forzadas, 187 violaciones sexuales y
torturas, 633 detenciones arbitrarias, mas de
5.000 amenazas y 84 ejecuciones extrajudi-
ciales, segiin reportes y pronunciamientos
oficiales como el de la Corte Constitucional,
que declaro en peligro de extincion a 32 de
los 102 pueblos aborigenes. Esta persecucion
tiene su origen, principalmente, en el interés
de despojar a estos grupos étnicos de sus
territorios, objetivo de las transnacionales
mineras para instalar alli sus macroproyec-
tos bajo la complacencia del Gobierno.

Finalmente, en el periodo 2002-2010 el
gasto social registré un bajo crecimiento en
relacion con su participacion en el Producto
Interno Bruto: de 10,1 por ciento pas6 a 11,9
por ciento (en 1996 habia alcanzado el 16 por
ciento). En América Latina el promedio de
la participacion del gasto social en relacion
al PIB es de 17 por ciento. La prioridad del
régimen Uribista fue el gasto militar para
incrementar la guerra y controlar la socie-
dad: en 2002 estos gastos representaban
4,8 por ciento del PIB y aumentaron a 5,6
en 2010, sin incluir los recursos estadouni-
denses para el Plan Colombia. Su objetivo,
por tanto, no era acabar con la pobreza sino
con los pobres.
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Recordemos, que el grado de desarrollo
cultural, social y econémico de un pais se
mide por el rasero de la efectividad, garantia
y grado de aceptacion de la integralidad
de los derechos humanos en las politicas
publicas y la vida cotidiana.

Limites estructurales

A partir de la segunda mitad del siglo XX
y con sustento en la logica de la “Doctrina
de Seguridad Nacional” las clases dominan-
tes justifican para si el aniquilamiento
de amplias masas de poblacién popular
en latinoamericana. Si bien Colombia
no es la excepcion, es comun a este pais
que la violencia opere como mecanismo
racional y planificado de regulacién de los
cambios estructurales, gestion del modelo de
desarrollo forzado y defensa de los intereses

oligarquicos.

El genocidio moderno ocurrido durante
los altimos sesenta afios en la historia de
América Latina ha estado vinculado al
aniquilamiento sistemético de determinados
grupos de la poblacion, constituyéndose en
un instrumento para la destruccion parcial
y transformacion de la sociedad. Con este
fin, las fuerzas armadas se transformaron
en verdaderos ejércitos de ocupacion de sus
propios territorios y sociedades (Feierstei,
2009).

El genocidio en si mismo es una practi-
ca social, cuyo desarrollo pasa por seis
momentos: i) construccion de una otredad
negativa; ii) hostigamiento; iii) aislamiento;
iv) politicas de debilitamiento sistematico;
v) aniquilamiento material; vi) realizacién
simbolica de las practicas sociales genocidas.
Colombia esta atravesando el sexto momen-
to de las practicas sociales genocidas: su
realizacion simbolica (Ferreira, 2009). Es
el verdadero significado del ambiente social
y politico que se respira con la presidencia
de Santos.

La barbarie de 1a invasion espatiola en el
actual territorio colombiano dej6 profundas
raices en su modelo de desarrollo caracte-
rizado por la expoliacion de la naturaleza
y la explotacion y opresion de la fuerza de



trabajo mediante la hacienda esclavista y
la extraccion minera. Cinco siglos después,
este modo de produccion se reedita con la
misma barbarie y ahora bajo el dominio del
capital transnacional.

La modernidad es una dolorosa
experiencia fallida en Colombia. Tres
regimenes econdémico- politicos de acumu-
lacién y poder han sido hegemoénicos en
Colombia: i) Oligarquico-terrateniente,
comercial, agricola y minero (invasion,
colonia, post “independencia”, hasta finales
dela década de 1920); ii) Oligarquico, terra-
teniente, industrial, comercial y bancario
(1930-1973); iii) Oligirquico, terrateniente,
financiero transnacional (1974 hasta la
actualidad).

Con el fin de los proyectos nacionalistas y
desarrollistas emprendidos por la burguesia
durante el siglo XX, desde mediados de
1970 se inicia la financiarizacién y reprima-
rizacion violenta de la economia como ejes
de la acumulacién y expansion capitalista.
Los ejes estratégicos del nuevo régimen
de acumulacion y expansion del capital en
Colombia que se impone a partir dela década
de 1970 se resumen en: i) financiarizaciéon de
la economia (sobredeterminacion del capital
financiero sobre todas las actividades econo-
micas, sociales y ambientales); ii) control de
las transnacionales sobre la riqueza, el patri-
monio nacional y la naturaleza, mediante la
alianza estratégica de la oligarquia local con
el capital extranjeros; iii) tradicién del despojo
y concentracion de la propiedad territorial;
iv) reprimarizaciéon de la economia, funda-
mentada en mineria, recursos energéticos,
naturaleza y biocombustible; v) afianza-
miento de la “agricultura de plantacién”; vi)
debilitamiento de la agricultura campesina
y aniquilamiento de la poblacion rural; vii)
Implantacion de normas que legalizan la
expropiaciéon por medios violentos; viii)
legislacion favorable a la expropiacion de
territorios y bosques; ix) reformas laborales
conducentes a la sobreexplotacion de la mano
de obra y la expansion de la maquila; x)
Asistencialismo, cooptacién y control social;
xi) reconstruccion social del territorio bajo
el modelo hegeménico y la militarizacion;
xii) proletarizacion creciente de la sociedad,
articulada a cadenas transnacionales.

S

La reprimarizacion del modelo de
desarrollo colombiano ha significado una
intensificacion en la expoliacion de los
recursos naturales. Actualmente las conce-
siones mineras se llevan a cabo en las zonas
de mayor fragilidad ecosistémica: paramos,
parques naturales, acuiferos, zonas de reser-
va. Entre 2002 y 2008 la inversion extranjera
paso de US$2.134 millones a US$10.583
millones; por sectores de destino la mineria
e hidrocarburos concentran la mayor tajada
de la creciente inversion extranjera directa.
El 85 por ciento del territorio nacional se
encuentra ya concesionado a los proyectos
mineros de las transnacionales. Actualmente
operan cerca de ochocientas compaiias
multinacionales en el pais; de las cuales
unas cien se establecieron a partir de 2007.
Para consolidar esta tendencia, el primero
de julio de 2010 el Presidente Uribe y el
Ministro de Ambiente firmaron el Decreto
2372 que permite sustraer importantes areas
de las zonas protegidas para destinarlas a la
explotacion minera o a los macroproyectos
econoémicos (ver mapas 2y 3).

Como consecuencia de este cambio en el
régimen de acumulacién colombiano, duran-
te el periodo 1985-2010 cerca de 5 millones
de colombianos fueron victimas del despojo
y el destierro. En el afio 1973, la poblacion
del pais era de 22.915.000; distribuida por
zona de residencia en 59,3% urbana y 40,7%
rural. Para el afio 2010, la poblacién total es
de 45.509.000 personas, la distribucién es
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75,2 % urbana y 24,8% rural. La poblacion
rural perdié 16 puntos porcentuales en su
participacion respecto al total en las iltimas
cuatro décadas. Ademas del desplazamiento
forzado, esta situacién es explicada por el
alto indice de asesinatos (mientras las cifras
oficiales registran menos de un millén de
homicidios, los estimativos de asesinatos
ocurridos en el pais aumentan la cifra a mas
de millén y medio de personas; la diferencias
corresponden a los subregistros oficiales en
las zonas de alta violencia y a la desapari-
ci6én e incineracion de los cadaveres) y a la
“diaspora colombiana” que alcanza una cifra
cercana a los cinco millones de personas (el
40% en condici6n ilegal).

En las zonas rurales, 1a poblacién campe-
sina, indigena y negra lleva la peor parte de
la guerra. Todo esto, producto del destierro
y la expropiacién asociados al conflicto
interno, la consolidacion de poderes regio-
nales-paramilitares, la presencia directa
de empresas transnacionales, la invasion
de tropas estadounidenses, la ejecucion de
megaproyectos y la pérdida progresiva de
ingresos de los pobres del campo. Hacia el
inmediato futuro, el modelo colombiano
de desarrollo, sintetizado en el documento
“Visiéon Colombia II Centenario: 2019”,
predice que saldran de las zonas rurales otro
millén y medio de personas, producto de los
programas masivos de biocombustibles, de
la actividad minera y otros macroproyectos
de desarrollo, en tanto son actividades
intensivas en capital y que destruyen puestos
de trabajo.

En este tltimo periodo, el despojo de
tierras de los campesinos se estima en
5,5 millones de hectareas; apropiadas de
manera fraudulenta por los paramilitares
con la complicidad de terratenientes regio-
nales, militares y funcionarios del Estado.
Segtin datos del IGAC, en el Gltimo cuarto
de siglo: i) la gran propiedad (mas de 500
hectéreas) pasa de controlar 47% a 68% de la
superficie catastrada; entre tanto, la pequefia
propiedad cae de 15% a 9%; ii) Las fincas
menores de 3 hectareas pertenecen al 57,3%
de los propietarios; en contraste, las fincas
con mas de 500 hectéreas corresponden al
0,4% de los propietarios; iii) en Colombia,
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Mapa 2. Grandes descubrimientos petroleros en Colombia
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13.000 personas naturales son duenas de 22
millones de hectareas.

Este régimen politico y econémico
ha sido blindado desde el punto de vista
juridico. Varias iniciativas juridicas de
similar talante teméatico y politico han tenido
convergencia durante los altimos 15 afos,
otorgandole especial coherencia al régimen:
abolicion de la norma constitucional de
regulacion y control del capital extranjero
por parte del Estado; ley 9 de 1991, que
elimind el control de capitales y liber6 la
inversion extranjera; las reformas laborales
(leyes 50/1990 y 789/2002) que flexibili-
zaron la contratacion laboral y eliminaron
derechos histéricos de los trabajadores
conduciéndolos a una situacién de neoes-
clavismo moderno (“cooperativas de trabajo
asociativo™); las leyes 100 de 1993 y 142 de
1994 que abren el sector social al control y
beneficio del capital privado (salud y servi-
cios publicos domiciliarios); la ley de justicia
y paz (ley 975/2005) que institucionalizo6 la
impunidad y legalizo6 a los narcoparamilita-
res; laley forestal (ley 1021/2006) que abrid
el territorio y la biodiversidad a los intereses
de las empresas transnacionales; la reforma
constitucional para permitir la reeleccion
presidencial; el Estatuto de Desarrollo Rural
que legaliza la contrarreforma agraria, liqui-
da la economia campesina y la soberania
alimentaria, y promueve la financiarizacion
y transnacionalizaci6n del sector agropecua-
rio; el Cédigo Minero (ley 685 del 2001)
que entregd a perpetuidad y a costo cero
los recursos del subsuelo colombiano a las
multinacionales; el Decreto 2372 de julio de
2010 que permite la sustraccion de tierras
de las areas protegidas y ecolégicamente
estratégicas para otorgarlas a proyectos
mineros. Todo con el objetivo de reordenar
el territorio en funcién de las nuevas condi-
ciones de acumulacién transnacional.

Para consolidar este régimen oligarqui-
co, terrateniente, financiero transnacional,
las clases dominantes requirieron el apoyo
de los grupos méas retardatarios, ultrade-
rechistas y criminales de caracter regional
quienes adelantaron el “trabajo sucio” de la
“limpieza” final. Alvaro Uribe, presidente
durante ocho anos (2002-2010) encarnd
este perverso proyecto. En el marco de la

privatizacion y desnacionalizaciéon de la
economia colombiana, se puso en marcha
una imponente maquinaria de guerra, con
el apoyo del gobierno estadounidense. Con
destino a la guerra en Colombia, el Congreso
Norteamericano aprobd inicialmente US
$1.300 millones orientados a equipos,
tecnologia, entrenamiento, armamentos,
apoyo logistico y de inteligencia.

El Estado gasta mas de US $4 mil millo-
nes al afio para mantener el conflicto armado.
Actualmente el gasto militar representa el 5%
del PIB, superior al de educacion. En total,
entre 2007 y 2010, el sector de “seguridad
y defensa” ha recibido 57,9 billones de
pesos, extraordinaria cifra sin antecedentes
en el presupuesto publico nacional. Estos
recursos se invierten en reforzar la movilidad
aérea y terrestre; en aumentar el pie de
fuerza combatientes para alcanzar 270.000
militares y 156.000 policias (en contraste,
el nimero de docentes es de 300.000 en
todo el pais); y, en mantener y actualizar el
material bélico. Adicionalmente, la bancada
de extrema derecha en el Congreso aprobd
una partida extraordinaria para la guerra,
para ser ejecutada en la vigencia 2008-2010,
de 8,3 billones (millones de millones) de
pesos. Colombia es el pais de América Latina
que més dinero destina a gasto militar con
respecto a su PIB.

Una vez que estas oligarquias mafio-
sas regionales cumplieron este objetivo
estratégico, las tradicionales oligarquias
aristocratas se deshacen de ellas y vuelven
a retomar el poder. Las principales familias
pertenecientes a las élites bogotanas y paisas
han pactado y articulado sus intereses y,
mediante un proyecto de unidad nacional, se
proponen modernizar el aparato econémico
de la mano del capital transnacional, fortale-
cer el Estado e incorporarse a las logicas de
los paises imperiales. Como Pilatos, se lavan
las manos en un acto simboélico de ocultar el
genocidio ocurrido en Colombia durante las
tltimas décadas. Para el imaginario popular,
los medios de comunicacién imponen a la
opini6n piblica el simbolismo de que todo
el horror vivido es cosa del pasado, que fue
necesario y llevado a cabo por prohombres
ahora fuera de la historia.
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Juan Manuel Santos, Presidente electo
para el periodo 2010-2014, expresé su estra-
tegia hacia el futuro cuando era Ministro de
Defensa. En el documento “Politica de Conso-
lidacién de la Seguridad Democratica” del
Ministerio de Defensa Nacional, 2007, afirma:
“después de cuatro afios, la Politica de Defensa
y Seguridad Democratica requeria un ajuste
para adaptarse al nuevo escenario estratégico
y para pasar, ademas, del objetivo inicial del
control territorial por la Fuerza Publica al de
la recuperacion social del territorio mediante
laaccién integral del Estado” (p. 10). Conel fin
de consolidar el control territorial, “se combina
el uso legitimo de 1a fuerza con la accion social
del Estado y la comunidad” (p. 12).

La “Accion Integral” orienta esta
“Doctrina”. El objetivo central es el control
social, poblacional y territorial por parte de
las fuerzas militares. Un papel clave en su
ejecucion lo tendra el Centro de Coordina-
cién de Accion Integral (CCAI), 6rgano de la
Presidencia de la Reptiblica de Colombia. El
Centro de Coordinacién de Accion Integral,
se entiende como:

«  “Centro Interinstitucional liderado
por la Presidencia de la Republica,
apoyado por la Embajada de los
Estados Unidos y el Comando Sur.

« Garantiza legitimidad, gobernabili-
dad y presencia del Estado en zonas
estratégicas del territorio nacional
recuperadas por las Fuerzas Milita-
res y la Policia.

» Desarrolla acciones integrales
de tipo economico y social para
complementar la Politica de Defensa
y Seguridad Democratica en el
marco de la Recuperacion Social del
Territorio.”

Esta “Doctrina” cumple con los linea-
mientos estratégicos de los Estados Unidos en
Latinoamérica, bajo la direccion del Comando
Sur. La mision actual del Comando Sur,
segiin su propia definicion, es “llevar a cabo
operaciones militares y fomentar la coope-
racion de seguridad para lograr los objetivos
estratégicos de los EE.UU.”. El Comando
Sur estd en camino de transformarse “de
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una organizacion militar tradicional en un
Comando Conjunto Interagencial de Seguri-
dad para el afio 20167, esto es, “un enfoque
de sociedad y colaboracion interagencial”.
La Doctrina de Accién Integral (DAI) y el
Centro de Coordinacion de Accion Integral
(CCAI), del Ministerio de Defensa colombia-
no, corresponden al enfoque interagencial
planteado por el Comando Sur estadouniden-
se. Esta doctrina de cooperacion civil-militar
se conoce en inglés como Comprehensive
Approach. Dentro de los intereses estratégi-
cos estadounidenses en Colombia sobresale
el economico unido a la guerra por el control
territorial. Los escenarios presentes y futuros
dela guerra en Colombia, segiin los estrategas
militares estadounidenses y nacionales se
pueden ver en los mapas 4,5y 6.

La “agenda Interna”

Para la década proxima el modelo de
desarrollo forzado colombiano se profun-
diza con la administracién Santos. Segiin la
“agenda interna” 2019, los sectores selec-
cionados para el desarrollo econémico de
la proxima década son: Minero-energético,

Mapa 4. Corredores de trafico de drogas
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biocombustibles, petroquimico, gestion
ambiental, agro-pesquero y acuicola, agroin-
dustrial y agropecuario, forestal, turistico,
software y telecomunicaciones, logistica y
puertos. Los cambios en la estructura econo-
mica y los sectores de mayor dinamismo
(explotacién de la biodiversidad, minas y
canteras, unido a la construccién ptiblica)
asi lo reflejan (ver cuadros 1y 2).

En lo territorial, esta tendencia signi-
fica la entrega a las transnacionales y a los
empresarios colombianos, bajo la protec-
cion de los paramilitares y sus estrategias
de repoblamiento, la explotacion de la
diversidad biologica, el agua, el paisaje,
los minerales, los recursos energéticos,
la silvicultura, los biocombustibles y los
cultivos tropicales. La ampliacién de la
frontera agricola se prevé en mas de 45%
para los proximos diez afios y en la expulsién
de millén y medio de campesinos més. El
reordenamiento territorial gira entonces
alrededor de la expulsién de campesinos,
indigenas y poblacién afrocolombiana, la
hacienda ganadera, los grandes cultivos
para biocombustibles, la mineria extensiva e
intensiva y los macroproyectos de desarrollo
forzado sobre la base de la militarizacion y
los enclaves de agroindustria de exportacion
(ciudades region, cluster, encadenamientos
productivos).

El control de las multinacionales de las
empresas colombianas viene significando
una creciente pérdida de recursos y divisas
con un efecto negativo en el crecimiento
economico, el empleo, la pobreza y la
distribucion del ingreso. En el ano 1996 las
ganancias de las multinacionales en Colom-
bia enviadas al exterior apenas sumaban
unos US$200 millones; en 2010 esta cifra
escala a los seis mil millones de dolares.

Los conflictos por el uso del suelo
(sobreexplotacion y subutilizacién) permi-
ten predecir la catastrofe ambiental en el
corto plazo. Las transnacionales que han
hecho sus inversiones en los filtimos afnos
tienen programado recuperar su capital
y utilidades en el corto plazo, esto es, un
horizonte no mayor a los quince afios,
después abandonaran el pais dejando tan
solo miseria y desolacion. Solamente una

B Los retos de Santos

Mapa 5. Zonas prioritarias

Océano Atlantico

Medio y bajo Atrato
Apartado

Océano Pacifico

Fuente: Adaptacién de archivo del autor.

Mapa 6. Bases militares de Estados Unidos en
Latinoamérica y Colombia

I TLE con Estados Unidos

© Bases miliares estadounaderses

1 Baces miltares estadounidenies en Colombia -
@ Bases miltares estadcunicenses subrepticiai -

Fuente: Adaptacion de archivo del autor.
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Cuadro 1. Colombia: composicion del PIB por sectores

Fuente: Archivo del autor.

Cuadro 2. Comportamiiento del PIB por ramas de actividad economica (2010-1 / 2009-1)

Variacion porcentual anual, series desestacionalizadas

Fuente: DANE,Direccion de sintesis y cuentas nacionales.

tercera parte del territorio nacional, segin
estudios del IGAC de usos del suelo, estd en
la actualidad utilizada correctamente.

Este modelo rentistico no genera mayor
valor agregado ni empleo de calidad. Asi,
la elasticidad empleo de la produccién
viene cayendo desde hace tres décadas: la
economia crece pero no genera empleo,
la brecha cada vez es mayor entre estos
dos indicadores (grafico 2). Este tltimo
es el eslabon clave entre la economia y el
bienestar de la sociedad: sin empleo digno
no es posible superar la pobreza. Ante este

problema estructural, la miseria se apodera
de las masas populares. Y la solucién contra
este flagelo lo aplica la oligarquia colom-
biana manteniendo una guerra donde s6lo
mueren los pobres y excluidos, asi canten
victoria al bajar los indices de pobreza y
evitar las resistencias populares al modelo
de desarrollo forzado. Situacién que con
crueldad se repite a lo largo del altimo
siglo, durante los intentos modernizantes y
extranjerizantes del proyecto hegemoénico
oligarquico en Colombia; de este modo,
los ciclos de la violencia acompaiian los
cambios estructurales del régimen colom-
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biano y proveen del carburante necesario Grafico 2. Colombia: tasa de desempleo y crecimiento
para impulsar la acumulacién dependiente anual de la economia
(gréfico 3). =

La perversa dialéctica entre una oligar-
quia mezquina y violenta, de una parte, y
unas masas miserables e ignorantes, de otra,
sigue alimentando tristemente la historia
nacional. Santos no significa el cambio nila
redencion de los pobres y olvidados de Dios;
sin importar sus sentidas invocaciones:
“Ruego a Dios que me conceda la fortaleza,

]
*

S
&

Toena dn desenples ¥ crecimienio PIB %
]
-

la justicia, la templanza y la prudencia para -,

gobernar bien este pais. Ruego a Dios que BECEIEEEIINRNINRTIITRTIVARVIRRRIINRRTIRRRNNERNAEE:
nos proteja a todos, y nos conduzca por aios

la senda de la prosperidad, de la paz y de [ ety i)

la unidad”, imploré el dia de su triunfo

electoral. Que asi sea Fuente: Adaptacion de archivo del autor.

Bibliografia Grafico 3. Colombia, pobreza y violencia. 1905 - 2010
Feierstei, Daniel. 2009. Guerra, genocidio, 100
violencia y sistema concentracionario en =

América Latina, en: Terrorismo de Estado
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La organizacion electoral en

Colombia’

Javier E. Revelo Rebolledo*
Mauricio Garcia Villegas**

nte la demora de la Registraduria
A{)ara contar y transmitir los resul-

ados de las elecciones al Congreso
de 2010, las eriticas del Gobierno contra
ese organismo no se hicieron esperar. El
presidente Uribe dijo entonces que los
graves problemas de la Registraduria se
explicaban por la influencia de la “politi-
queria”; el ministro Fabio Valencia Cossio,
por su parte, sostuvo que lo ocurrido era
una “hecatombe” (El Espectador 2010, 17 de
marzo). Hay mucho de retaliacion politica
en estas criticas y ya se conoce la parcialidad
yvirulencia de este gobierno cuando se trata
de juzgar a los funcionarios que no hacian
parte de su cuerda politica. Pero, mas alla
del debate coyuntural, éno valdria la pena
hacer un debate serio sobre las autoridades
electorales colombianas? Creemos que si;
al fin y al cabo uno de los elementos funda-
mentales para avanzar en el camino de la
consolidacién de la democracia colombiana
es la existencia de autoridades electorales

1 Documento elaborado como parte del proyecto
Régimen politico, concentracién del poder y poderes
mafiosos en Colombia, financiado por la Fundacion
Open Society Institute (Zug). Queremos agradecer a
Juan Fernando Jaramillo y a Rodrigo Uprimny Yepes,
socios fundadores de Dejusticia, quienes nos ayudaron
en la discusion y el analisis de las ideas que contiene
el documento.
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dotadas de la capacidad, la transparencia y
la imparcialidad suficientes para garantizar
la legalidad de los procesos electorales.

En este ensayo intentamos hacer
algunos avances en ese sentido. No somos
los primeros en hacerlo?, pero creemos que
podemos aportar algunas ideas nuevas,
sobre todo en la coyuntura actual. Dividi-
mos el texto en tres partes. En la primera,
planteamos algunos elementos del contexto
socio-politico colombiano que, a nuestro
juicio, inciden en el tipo de autoridades
electorales que deberia tener el pais. En la
segunda parte, presentamos algunas de las
debilidades institucionales que, a nuestro
parecer, tienen las autoridades electorales
colombianas. Finalmente, presentamos
algunas conclusiones y recomendaciones.

2 Es por esta razdén que Orozco (1999: 45) planted que
las autoridades electorales pretenden “[...] garantizar
la regularidad de las elecciones y que las mismas se
ajusten a derecho, esto es, a los principios de constitu-
cionalidad y/o legalidad, corrigiendo eventuales errores
oinfracciones”. Véanse también Fix Zamudio (1999) y
Jaramillo (2007; 2008).

3 Al respecto véanse, entre otros, Giraldo (2000),

Jaramillo (2zo07; 2008), Manrique (2005) y Reyes
(2005).

* Investigador de
Dejusticia y

Profesor de la
Universidad del Rosario
** Investigador de
Dejusticiay

Profesor de la
Universidad Nacional

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/rnw/



Situacion de riesgo y
autoridades electorales

Confianza y desconfianza en el
funcionamiento democratico de las
instituciones

Las posibilidades de éxito de las insti-
tuciones electorales dependen del contexto
socio-politico. Es por eso que, al momento
de disenar instituciones electorales, hay que
prestar particular atencién a los factores
histéricos, sociales y culturales en los
cuales van a operar esas instituciones.
Dieter Nohlen (2007) ha mostrado como
un mismo disefo institucional puede
funcionar en algunas regiones y en otras no.
En el mismo sentido Manrique (2005: 30)
sostiene que “[e]l modelo concreto a adoptar
en cada regulacion electoral depende de la
consolidacion a la que hayan llegado sus
instituciones democraticas”. Pablo Santo-
laya (2006), por su parte, ha propuesto una
tipologia de autoridades electorales segiin el
grado de “desconfianza” social e institucio-
nal que existe respecto del funcionamiento
democratico de las instituciones. Mientras
mas alto es el grado de desconfianza, mayor
deber4 ser el nivel de independencia y
transparencia de las autoridades electorales.

En paises con grados bajos de desconfianza
el poder ejecutivo organiza directamente las
elecciones; cuando el grado de desconfianza
es alto, en cambio, se crean poderes politica-
mente autbnomos para tal efecto (Manrique
2005; Santolaya 2006). El cuadro 1 presenta
las caracteristicas centrales de los cuatro
tipos ideales de esta clasificacion.

Cuando la desconfianza en el funciona-
miento democratico de las instituciones es
baja - tipos I y II - el poder ejecutivo se suele

4 Es cierto igualmente que la adopcién de organismos
electorales independientes obedece a una tendencia
regional. Fix Zamudio (1999: 34) lo plantea de la
siguiente manera: “[t]radicionalmente la solucion de los
conflictos electorales se encomendaba a organismos de
naturaleza politica, pero en los filtimos afios se ha inicia-
do la tendencia de atribuir el conocimiento y decisién de
estas controversias de claro contenido politico pero con
regulacion juridica, a 6rganos auténomos de carécter
administrativo, a tribunales ordinarios o a 6rganos
Jurisdiccionales especializados, con predominio de
estos tltimos en los afios mas recientes”. Esta misma
idea, para el caso Latinoamericano fue reafirmada
por Orozeo (1999: 52): “[1]a competencia en materia
contenciosa electoral asignada en la mayoria de los
paises latinoamericanos a tribunales (cortes, jurados,
juntas o consejos) electorales especializados y, en su
caso, auténomos ha sido la respuesta de la regién a la
necesidad de salvaguardar la naturaleza jurisdiccional
de la funcién de juzgar las elecciones (extrayéndola de
la competencia de asambleas politicas), sin exponer al
respectivo poder judicial”.

B Los retos de Santos

Cuadro 1. Tipologia de autoridades electorales segtin el grado de desconfianza en el funcionamiento

democratico de las instituciones

Fuente: Elaboracién de los autores con base en Santolaya (2006) y Manrique (2005).
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encargar tanto de administrar los procesos
electorales como de mediar en las disputas.
La diferencia entre el tipo I y II radicaria
principalmente en que el tipo II contempla
unas juntas electorales que no administran
las elecciones pero controlan al Ejecutivo.
Por el contrario, cuando la desconfianza en
el funcionamiento democratico de las insti-
tuciones es alta — tipos III y IV - 1a necesidad
de fortalecer e independizar a las autoridades
electorales es mayor. En estos casos, el Ejecu-
tivo ya no administra los procesos electorales
yesta funcién suele ser asignada a comisiones
—tipo III- o tribunales —tipo IV®,

Estas breves consideraciones permiten
comprender por qué ciertos regimenes
politicos sometidos a riesgos electorales muy
grandes, necesitan instituciones electorales
imparciales y fortalecidas. Este pareceria ser
el caso de varios paises de América Latina, en
donde “[...] la lucha por elecciones limpias
ha sido una reivindicacién democratica tan
importante como la que se adelanté por la
instauracion del voto universal, igual, directo
y secreto” (Jaramillo, 2008. p. 77).

En Colombia existe una desconfianza
ciudadana alta sobre el funcionamiento
democriatico de las instituciones. Esto se debe
no solo a los recientes problemas ligados al
aumento del caudillismo —concentracion del
poder como consecuencia de la reelecciéon y
crisis de los partidos de la representacion
politica- sino también a la captura de las
elecciones por poderes ilegales’. Pero ademas,
fuera de esta desconfianza general, existe otra,
mas especifica, de los partidos politicos frente

5 Enlos tribunales electorales —tipo IV- se suele encon-
trar “[...] una administracion mejor dotada con mayor
tendencia a la profesionalidad y mucho més estable que
la general de su propio Estado” (Manrique 2005: 29).

6 Desde hace algunos afios, los medios de comunica-
cidn, las autoridades judiciales y algunas organizaciones
sociales denuncian la captura del Estado colombiano
por parte de poderes ilegales. Este problema se agudizo
en la 1ltima década con la estrategia de los grupos
paramilitares de influir en la politica local, regional y
nacional (Garay et. al. 2008). En 2009, 32 senadores
y 25 representantes tenian procesos judiciales en su
contra (Lopez y Sevillano 2008). En febrero de 2010,
22 de esos congresistas habian sido condenados por
favorecer a los grupos paramilitares (Sevillano 2010).
Es por estos problemas que Gustavo Duncan (2007: 7)
planted que el reto principal de la democracia colom-
biana consiste en determinar “[q]ué hacer para evitar
que las elecciones sean vulnerables”.
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al poder ejecutivo. Fue esta segunda descon-
fianza la que sirvié de base a las mayorias de la
Asamblea Nacional Constituyente para incre-
mentar la incidencia de los partidos politicos
en el Consejo Nacional Electoral (CNE). El
hecho de que en el pasado la participacion
de los partidos en la organizacion electoral
hubiese funcionado bien en Colombia, por
un lado, y la creencia de los constituyentes
en la depuracion de los partidos a partir de la
revocatoria del mandato que tuvo lugar antes
de la Constitucion de 1991 (CP), llevaron a los
constituyentes a adoptar este modelo.

Esta doble desconfianza —frente al
sistema democratico y frente al poder
ejecutivo— es una complejidad que el modelo
tedrico ideado por Santolaya no tiene en
cuenta. Ambas desconfianzas dan lugar,
por lo general, a soluciones diferentes. La
primera, frente al funcionamiento del sistema
democratico, suele implicar la creacion de
organos independientes del mundo politico;
la segunda, frente al gobierno, implica, por
el contrario, una politizacion partidista del
sistema. Lo que creemos es que en Colombia
debemos tener en cuenta los dos tipos de
desconfianza y, en consecuencia, crear una
organizacion electoral independiente tanto
de los partidos como del Ejecutivo y del
Legislativo.

Las autoridades electorales
colombianas

Segiin la CP, las entidades que integran
la organizacion electoral tienen indepen-
dencia administrativa y financiera frente a
las clasicas ramas del poder ptiblico. Dicha
organizaciéon se compone del CNE -que se
encarga de la organizacion de las elecciones-y
de la Registraduria -que tiene a su cargo la
identificacién de las personas (art. 120). Las
funciones de la Registraduria y del CNE son
de tipo administrativo. Esto implica que, en
términos generales, sus decisiones pueden
ser controladas por los jueces (principal-
mente por el Consejo de Estado). La Regis-
traduria se encarga de dirigir y organizar las
elecciones, el registro civil y la identificacion
de las personas (CP, art. 266); el CNE, por su
parte, regula, inspecciona, vigila y controla
toda la actividad electoral de los partidos y
movimientos politicos, de los grupos signifi-
cativos de ciudadanos, de sus representantes



Cuadro 2. Sistema para elegir/nombrar magistrados del CNE y al registrador

Fuente: Elaboracién de los autores con base en la CP.

legales, directivos y candidatos (segin el Acto
Legislativo 01 de 2009)’.

Luego de expedida la CP, el Congreso ha
aprobado dos reformas politicas (en 2003y
2009) que modificaron el sistema para elegir
a los magistrados del CNE y al registrador
asi como algunas de las funciones de las dos
instituciones.

El sistema para elegir al registrador y a
los magistrados del CNE fue modificado en
la reforma politica de 2003 (Acto Legislativo
01). De un lado, la reforma fortaleci6 la
influencia del gobierno en el CNE y ello
debido a que estableci6 que los magistrados
serian elegidos por el Congreso -no por el
Consejo de Estado, como sucedia antes— lo
cual le dio un caracter politico a la eleccion
de estos funcionarios®. Esta reforma redujo
las posibilidades de esa institucion para
garantizar la transparencia y la equidad de los

7 La importancia de las entidades que conforman la
organizacion electoral no debe opacar el papel que
cumplen otras instituciones del Estado. Brevemente,
el poder ejecutivo interviene en el proceso con el
Ministerio de Hacienda, el del Interior y de Justiciay la
Fuerza Piiblica. El primero en la financiaci6n estatal de
la politica y el segundo y tercero en garantizar el orden
piiblico. El poder judicial interviene de tres formas i) el
Consejo de Estado se encarga de controlar la legalidad
de las decisiones de las entidades de la organizaciéon
electoral (CNE y Registraduria); ii) la Fiscalia y los
jueces penales investigan y sancionan los delitos; iii) y
la Corte Constitucional controla la constitucionalidad
de las leyes. El poder legislativo establece las reglas
del juego y ejerce control politico. Los organismos
de control por su parte —Procuraduria, Contraloria
y Defensoria- sancionan o alertan a las autoridades
competentes las irregularidades que observan.

8 Ademas de esta politizacién, el Congreso elige a los
magistrados del CNE mediante el sistema de la cifra
repartidora, sistema que ha excluido a las minorias
politicas de la institucion.

procesos electorales®. De otra parte, la reforma
politica incrementoé la independencia del
Registrador, el cual dejé de ser elegido por el
CNE, como era entes, y pas0 a ser elegido por
los presidentes de las tres altas Cortes a partir
de un concurso de méritos. De esta manera se
fortaleci6 la autonomiay el carcter técnico de
la institucion®. El cuadro 2 compara el disefio
institucional para elegir a los magistrados del
CNEy al registrador en 1991 y 2003.

Debilidades de las autoridades
electorales

Aqui nos centramos en aquellas debili-
dades de las autoridades electorales que,
a nuestro juicio, son las mas importantes:
1) la falta de independencia; 2) los vacios
normativos; 3) las capacidades técnicas; y
4) la corrupcién.

La falia de independencia

Uno de los principales problemas de
las autoridades electorales colombianas es
su politizacién y su consecuente falta de
independencia de los partidos politicos y del

9 Juan Jaramillo (2008: 103-104) sostiene que “[...]
los magistrados del Consejo continfian siendo elegidos
por los partidos politicos, con lo cual no se garantiza
que acttian de manera imparcial para brindar garantias
a todos los partidos y ciudadanos acerca de la trans-
parencia de las elecciones. Igualmente, los partidos
mas fuertes pueden impedir todavia que el Consejo
tome determinaciones en contra de ellos. De la misma
manera, la representacion en el Consejo queda reservada
finicamente a los partidos con representacién en el
Congreso de la Repiblica y los conflictos acerca de la
composicion del mismo se mantienen”.

10 Afios después, la Corte Constitucional —respondiendo
a una demanda del Centro de Estudios de Derecho,
Justicia y Sociedad (Dejusticia)- fortalecié atin més la
autonomia de la Registraduria porque le quité al CNE
la competencia para aprobar importantes decisiones del
registrador. Corte Constitucional, sentencia C-230A de
2008, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

W Los retos de Santos
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gobierno. Esta debilidad afecta més al CNE
que a la Registraduria. El problema viene,
en buena parte, de las mismas normas que
determinan el sistema de eleccion.

Como ya fue dicho, bajo el supuesto
de que Colombia tendria, por fin, partidos
fuertes, depurados, bien consolidados y
organizados internamente, con reglas de
juego democriticas, la Asamblea Nacional
Constituyente —también el Acto Legislativo
01 de 2003- le entrego a los partidos politicos
mayoritarios el control de la organizacién
electoral. Esta politizacion de las autoridades
electorales, sin embargo, ha sido, a nuestro
juicio, un obstaculo para que el CNE funcione
como garante efectivo de la transparencia e
imparcialidad de las contiendas electorales.

En 2002, s6lo cuatro de los nueve magis-
trados del CNE pertenecian a los partidos
de la coalicion de gobierno”. En 2006, en
cambio, el nimero de magistrados cercanos
al gobierno paso de cuatro a siete®.

A diferencia del CNE, el Registrador ha
dado muestras de independencia frente al
gobierno®. Asi por ejemplo, se ha negado a
reducir caprichosamente el censo electoral
(lo cual parece haber sido una estrategia
politica destinada a aumentar las probabili-
dades de éxito de los dos referendos consti-
tucionales de Uribe)* y ha sido cuidadoso

11 Esa composicion se evidencio en algunas decisiones
tomadas contra el referendo en el afio 2003.

12 El CNE actual estd compuesto por dos magistrados
del Partido Conservador - Juan Pablo Cepero y Héctor
Osorio Isaza- dos del Partido de “la U” - Pablo Gil de la
Hoz y Oscar Giraldo - uno de Alas Equipo Colombia -
Ciro Mufioz - dos del Partido Cambio Radical - Carlos
Ardila Ballesteros y Adelina Covo de Guerrero - y dos
del Partido Liberal - Joaquin José Vives y Marco Emilio
Hincapié. Sobre la politizacion del CNE actual véase
Vargas (2009).

13 No sobra agregar aqui que el actual registrador
Nacional, Carlos Ariel Sinchez, es una persona cercana
al Partido Liberal (El Tiempo 2007, 17 de noviembre). A
pesar de ello, los presidentes de las altas Cortes eligieron
a Sanchez, porque fue el primero en el concurso de
méritos (El Tiempo 2007, 7 de diciembre).

14 Con esto no queremos afirmar que no sea necesario
depurar el censo electoral. Por el contrario, esta es
una de las principales actividades que la Registraduria
deberia adelantar para garantizar tanto la veracidad de
los resultados electorales como la confianza cindadana
en los mismos.
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en el control del proceso de recoleccion de
firmas para la segunda reeleccion.

Los vacios normativos

Las normas que rigen los procesos
electorales estdn desactualizadas. Hoy en
dia los procesos electorales estdn casi todos
siendo regulados por el Cédigo Electoral
de 1986. Eso hace que las competencias
de las autoridades electorales entren en
conflicto o se dupliquen (Jaramillo 2008;
Vanegas 2009)%. No hay que olvidar que
la CP es posterior al Codigo Electoral y
que los textos constitucionales de 1991, en
materia electoral, no han sido desarrollados
por el Congreso. Este desfase entre la CP y
el Codigo Electoral se ha ahondado con las
reformas politicas de 2003 y 2009. Seglin
Vanegas (2009: 28),

“[...] en apenas un lapso de seis afos te-
nemos una nueva reforma politica que en
algunos aspectos modifica las reglas que
habian sido incorporadas en la Reforma
Constitucional de 2003 (Acto Legislativo 1),
o donde muchas de sus disposiciones debe-
rian estar contenidas en un nuevo Estatuto
Bésico de los Partidos Politicos, y otras en un
moderno Cédigo Electoral. Sin embargo, se
adicionan mas normas constitucionales de
contenido electoral mientras que el codigo
de las elecciones sigue siendo el de 1986. Da
la impresion, entonces de que la tendencia
es, paulatinamente, convertir la Constitu-
cion de 1991 en un Codigo Electoral”.

La desactualizacién normativa se hace
mas evidente con los cambios tecnologicos
que constantemente estan impactando en la
organizacion y administracion de los proce-
sos electorales. Aunque mecanismos como el
voto electronico en Colombia s6lo existen en
las normas y en algunas pruebas puntuales,
lo cierto es que las reglas electorales actuales
no facilitan su introduecién.

Ademas de esta desactualizacion, uno
de los vacios normativos mas importantes
se origina en la falta de competencias de
las autoridades electorales para controlar a
los partidos politicos que avalen candidatos
aliados con los actores armados ilegales. Los

15 Los casos al respecto son muchos. Por ejemplo,
el CNE considera que es competente para dejar de
inscribir a los candidatos inhabilitados y el Consejo de
Estado plantea lo opuesto (Vanegas 2009).



constituyentes de 1991 tuvieron una vision
meramente judicial de la correccion de los
vicios politicos y de la corrupcion. Fue asi
como, de un lado, se elimino la figura de la
inmunidad parlamentaria, la cual fue susti-
tuida por el fuero, y se consagro la “pérdida
de investidura” contra aquellos congresis-
tas, diputados a la asamblea y concejales
que cometieran faltas como el trafico de
influencias o la violaciéon del régimen de
inhabilidades e incompatibilidades. A pesar
de estas importantes disposiciones, la CP
no desarroll6 el tema de la responsabilidad
de los partidos politicos ni tampoco el tema
de su responsabilidad en el evento de que
alguno(s) de sus integrantes resulten inves-
tigados o condenados por sus relaciones con
actores armados ilegales.

Laley 130 de 1994 (el Estatuto Basico de
los Partidos) y la reforma politica de 2003
tampoco desarrollaron estos temas. La ley
130 establecié una serie de obligaciones y
principios que los partidos y movimientos
politicos deben respetar. Segun el articulo 6,
los partidos y movimientos estan obligados
a “[...] cumplir la Constitucion y las leyes, a
defender y difundir los derechos humanos
como fundamento de la convivencia pacifica
y a propender al logro y mantenimiento de la
paz”. Ademads de este compromiso, los parti-
dos y movimientos politicos son garantes
de las calidades morales de sus candidatos
elegidos a cargos de eleccion popular desdela
inscripcion hasta el fin de su periodo (ley 130
de 1994, art. 47). Silos partidos y movimien-
tos politicos incumplen estas obligaciones
el CNE los puede sancionar (art. 8). Seglin
este articulo, cuando las actividades de un
partido o movimiento son manifiestamente
contrarias a los principios de organizacion y
funcionamiento del articulo 6, éstos podrin
ser sancionados por el CNE*®. Sin embargo, la
ley 130 no precisa mas, y, por ello, no estable-
ce de forma clara cuéles son las sanciones
aplicables ante ciertas conductas como las
sefaladas: la ley enumerd las obligaciones
y los tipos de sanciones pero no estableci6
un nexo claro entre unas y otras. La reforma
politica de 2003 tampoco desarrollo las

16 Esta institucion podra privarlos de la financiacion
estatal y del acceso a los medios de comunicacion del
Estado; imponerles multas; e incluso, cancelarles su
personeria juridica (ley 130 de 1994, arts. 4 y 39).

sanciones aplicables a los partidos politicos
que incumplieran con sus obligaciones.

La reforma politica de 2009 —impulsada
con el objetivo explicito de sancionar a los
partidos politicos por avalar candidatos que
resulten investigados o sancionados- incluy6
algunas ideas que algo avanzan en la solucién
de este vacio (Gonzalez 2010): esta reforma
constitucionalizo6 las sanciones que podrian
ser aplicadas por el CNE, y afirmé que la
entidad tendria competencia para regular,
inspeccionar y vigilar “toda” la actividad
electoral; revocar las inscripciones de candi-
datos inhabilitados y reconocer y revocar la
personeria de los partidos (CP, art. 265). AGn
asi, las normas no son lo suficientemente
claras y contundentes en relacién con los
procedimientos, competencias, o nexos
causales entre conductas lesivas y sanciones.
El Congreso dejo esta regulacion a una ley
estatutaria que no ha sido aprobada'”.

Las capacidades técnicas

Las autoridades electorales colombianas
tienen importantes debilidades instituciona-
lesy es por ello que, cuatro meses antes de las
elecciones al Congreso de 2010, el registrador
Nacional sostuvo que no podia garantizar su
transparencia (El Espectador 2009, 18 de
noviembre).

17 Obviamente estas no son las tnicas dificultades.
Por ejemplo, las normas que regulan la financiaciéon de
partidos y candidatos tienen varios problemas también
(Roll y Ballén 2010: 65).
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Parte de esa debilidad institucional |
se manifiesta en el tipo de control que = §
realizan las autoridades electorales -
de la financiacién de los partidos |
y de las campainias politicas. En un |
reciente estudio David Roll y Edwin
Cruz (2010: 38) plantearon que “[1]a |
autoridad electoral posee pocas facul-
tades de control y sancion, carencia de
recursos y capacidad técnica y tecno-
logica para hacer el debido control”.
Més especificamente sostienen estos
autores que los problemas del CNE |
vienen de los siguientes hechos: i) el §
volumen de trabajo de los contadores
del Fondo de Financiacién de Partidos
y Campanas Electorales —del CNE - es
desproporcionado;® ii) el mes que
tienen estos contadores para analizar
los informes es un periodo muy corto;
iii) toda la carga de trabajo es asumida
por una planta de cinco funcionarios;
iv) los partidos y candidatos estdn ideando
constantemente estrategias para burlar la
ley*; v) el poder de los candidatos, partidos
o actores armados en las regiones es tan
grande que logra inactivar el control de las
autoridades electorales; y vi) el control que
realiza el CNE se limita a los informes que
elaboran y presentan los mismos partidos y
candidatos.

Si se tiene en cuenta que el control a la
financiacion es un elemento central para
enfrentar la entrada de las mafias en la
politica, esta debilidad institucional del CNE
es preocupante. Como en varias ocasiones
se ha demostrado, entre la corrupcion, la
captura del Estado y la financiacién de la
politica existe una estrecha relacién (Cepeda
2004; Roll 2010; Zovatto 1998).

La corrupcion
Aunque en Colombia son pocos los
casos graves de corrupcion electoral que se

18 Los contadores deben controlar a doce partidos en
época no electoral, a cuatro en época electoral y a cien
listas de candidatos en promedio (Roll y Cruz 2010: 39).

19 Una de estas estrategias es la “triangulacién” de
fondos. Para pasarse los topes los partidos y candidatos,
por ejemplo, canalizan los aportes privados por otras
entidades (LaSillaVacia 2010, 26 de marzo). Esto fue lo
que ocurrio en la financiacién de la iniciativa legislativa
del referendo reeleccionista.
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conocen, las denuncias son frecuentes. En
el texto titulado Asi se roban las elecciones
en Colombia, Bolivar (2002) estudio6 la
forma como se realizaron los conteos y los
escrutinios en las elecciones de 1998 y 2002.
El autor concluye que en varias ocasiones los
resultados electorales fueron alterados y que
esto se hizo en el interior de la Registraduria.
De igual forma, el ex director de informé-
tica del Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS), hoy detenido, afirmé que
la eleccion de varios candidatos apoyados
por los grupos paramilitares en el departa-
mento del Magdalena se hizo “suplantando
a los electores a través de los jurados”. Estas
afirmaciones fueron respaldadas por Judith
Esther Salas, registradora municipal de
Sitionuevo, quien plante6 que “[....]los jurados
también marcaron tarjetones, obligados
porque les mandaron a decir. Eso fue enhoras
de la tarde porque, como le digo, la votacién
hasta la una de la tarde estaba bastante bajita
y ellos debian cumplir con una votaciéon y
no.la tenian” (Revista Semana 2007, 17 de
febrero).

Lastimosamente, como ha sido sefialado
por la Mision de Observacion Electoral —
MOE-(2007, 2010) en varias ocasiones, en
Colombia nunca se sanciona, ni se investiga
a los jurados de mesa, ni a los delegados del
registrador por actos de corrupciéon. No
obstante, han sido los funcionarios de las

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/rnw/



autoridades electoraleslos que han permitido
las irregularidades electorales que han dado
lugar a la infiltracién de las mafias en la
politica

En los tiltimos afios, el funcionamiento
de las autoridades electorales se puso a
prueba durante el proceso de aprobacion del
referendo ideado para la segunda reeleccion
presidencial. Como se sabe, el gobierno pudo
haber presentado el proyecto de referendo
al Congreso, pero la coalicion quiso que la
iniciativa fuera popular e inicié6 en 2008
la recoleccion de las firmas que exige la
CP. La financiacién de este proyecto tuvo
varias irregularidades tal y como la Corte
Constitucional — en 2010 — lo establecio.?°
No obstante esto, las autoridades electorales
fueron capaces de tomar las decisiones
necesarias para reconocer estas irregulari-
dades e invalidar el proceso. La politizacion
y los vacios normativos en relacion con las
competencias de las autoridades electorales,
las mismas que hemos sefialado en este
apartado, impidieron que la Registraduria y
el CNE pudieran responder adecuadamente
a las expectativas ciudadanas.

Consideraciones finales y
recomendaciones

No sé6lo tenemos problemas graves
relacionados con el funcionamiento del
sistema politico —crisis de 1a representacion
politica, infiltraciéon de las mafias en los
organos de representacion politica, para no
hablar del caudillismo, el clientelismo y la
corrupcién— sino que tenemos un sistema
normativo electoral incapaz de responder
a los desafios que se le presentan. En otras
palabras, a pesar de que hay razones de
sobra para tener desconfianza sobre el
funcionamiento del sistema politico, conta-
mos con una organizacion electoral disefiada
a partir de una confianza desmesurada en la
capacidad de los partidos para controlarse;

20 Esta institucion acept6 que en la configuracion de
la iniciativa legislativa se cometieron varias irregulari-
dades. La Corte acept6 por ejemplo, que la Asociacién
Colombia Primero recibi6 varias contribuciones para
evitar que el Comité de Promotores vulnerara los topes;
y que el tope de gastos fijado por el CNE fue superado
seis veces. Corte Constitucional, sentencia 141 de 2010,
M. P. Humberto Sierra Porto.

el disefio se hizo como si esa desconfianza o
€sos riesgos no existieran.

Los actores politicos que ponen en
riesgo el sistema son los mismos que han
obstaculizado la creaciéon de una reforma
de fondo; reforma esta cuya necesidad
nadie desconoce. En los dltimos afios, el
régimen politico que definio la CP de 1991
ha sido modificado en tres ocasiones -casi
en cuatro— todas partiendo de la base de la
necesidad de reformar el sistema para bien
de la democracia colombiana®. Los politicos,
sin embargo, han terminado sobreponiendo
sus propios intereses a las necesidades de
una reforma estructural (Duncan 2007).
Dos de esas reformas —Actos Legislativos 01
de 2003 y 01 de 2009— tocaron elementos
puntuales relacionados con el sistema de
eleccion y las funciones de la Registraduria y
del CNE. Pero como se menciono antes, ellas
terminaron siendo superfluas o incluso, en
ocasiones, contraproducentes®.

Uno de los principales retos del presi-
dente Santos sera impulsar una reforma
estructural de la organizacién electoral
colombiana. Esta reforma deberia empezar
por diferenciar claramente la administraci6n
de las elecciones y el control de los partidos,
por un lado, de la definicién de las contro-
versias electorales, por el otro. Mientras que
las primeras tareas deben ser asignadas a un
organismo administrativo, las segundas, la
labor de dirimir conflictos, debe entregarse
aun 6rgano judicial (Jaramillo 2007; 2008).

En el caso colombiano, esta propuesta
implicaria suprimir al CNE, y concentrar
las funciones administrativas en la Registra-
duria, y las judiciales en un 6rgano judicial
auténomo. Es importante determinar si
este 6rgano judicial permaneceria en la
jurisdiccion contencioso administrativa, o si,
por el contrario, deberia crearse un tribunal

21 Hablamos de dos reformas politicas -Acto Legislativo
01 de 2003 y 01 de 2009- y dos reelecciones presiden-
ciales - Acto Legislativo 2 de 2004 v ley 1354 de 2009.

22 Es una lastima que el presidente Uribe no hubiese
aprovechado su enorme popularidad y sus fuertes
mayorias en el Legislativo para impulsar una profunda
reforma a las autoridades electorales. En este punto,
como en muchos otros, la dimension estadista, es decir
de jefe de Estado, del presidente Uribe termino siendo
opacada por su caracter de caudillo partidista.
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electoral especializado. La historia politica
comparada muestra laimportancia que tiene
la creacion de nuevos organos judiciales en
materia electoral®. En este sentido pensa-
mos que la creaciéon de una Corte Electoral es
una propuesta que deberia ser considerada
(Jaramillo 2007; 2008).

De otra parte, creemos que una reforma
a la organizacién electoral en Colombia
deberia contener, al menos, los siguientes
propositos:

» Garantizar la independencia: la
politizacion de la organizacion
electoral es una de sus principales
debilidades. En un contexto de
desconfianza alta y de grandes
riesgos politicos, como el colom-
biano, es preciso idear mecanismos
para excluir la injerencia de los
partidos, del Legislativo y del Ejecu-
tivo en la eleccion de los altos funcio-
narios de estas entidades. Podria
pensarse en readecuar el sistema
de periodos -tomando en cuenta la
posibilidad de una reeleccion presi-
dencial- exigir calidades especiales
para llegar al cargo y establecer un
estricto régimen de inhabilidades e
incompatibilidades. De otra parte, es
importante prestar especial atencion
al disefio institucional del CNE con
el fin de aumentar su independencia.

« Renovar las reglas de juego y
aclarar competencias: las reglas
de juego electorales y la mayoria
de competencias de las autoridades

23 A mediados de los noventa, se promovi6 en México
una reforma estructural a la organizacién electoral con
el fin de dar transparencia y garantias a los procesos
electorales, diferenciar las funciones judiciales y
administrativas, y recuperar la independencia de la
organizacion electoral. Esta reforma trajo consigo la
creacion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federaci6n, como un érgano que desde la misma rama
judicial asume las funciones judiciales en materia electo-
ral. La reforma también buscd recuperar la indepen-
dencia del Tribunal, y para lograrlo, modificé entre
otros aspectos, el sistema para elegir a sus miembros.
Anteriormente, los magistrados eran postulados por el
Ejecutivo para que la Cimara de Diputados los eligiera,
pero a partir de la reforma, la Suprema Corte de Justicia
los postula y la Camara de Senadores los elige. Los
resultados pricticos de este Tribunal son satisfactorios.
Al respecto véanse: Orozco (1999) y Jaramillo (2007).

74

electorales se encuentran en un
codigo electoral que es anterior a la
CP. Es necesario renovar las reglas
electorales, adecuarlas alos conteni-
dos constitucionales, a los cambios
tecnologicos y, especialmente, al
dificil contexto socio-politico en el
cual deben operar. Es importante,
igualmente, que las nuevas reglas
de juego delimiten claramente las
competencias de las autoridades
electorales y que garanticen, a su
vez, espacios para la coordinacion
interinstitucional. Dichos espacios
deberian incluir a la Registraduria,
al CNE y a todas aquellas entidades
que desde otros sectores del Estado
velan por el correcto desenvolvi-
miento de los procesos electorales.

Aumentar las capacidades insti-
tucionales: hay que dotar a las
autoridades electorales de los recur-
sos econdmicos, tecnologicos y
humanos necesarios para cumplir
a cabalidad con sus funciones. Asi
por ejemplo, hay que mejorar las
capacidades del CNE para contro-
lar la financiacién de la actividad
politica. Esto se puede lograr no sélo
contratando més profesionales, sino
mejorando los programas de capaci-
tacion. Es preciso, ademas, que las
autoridades electorales incremen-
ten su capacidad para controlar la
financiaciony el respeto de las reglas
electorales en ciertos territorios.
Desde Bogota, o con delegados
temporales en las regiones, es muy
dificil determinar qué es lo que en
realidad ocurre en el pais. También
hay que aumentar las capacidades
de la Registraduria, lo cual implica
enfrentar sus atrasos historicos. Es
preciso que esta institucion depure
el censo electoral y mejore el manejo
del registro civil y de la cédula de
ciudadania. Para adelantar estas
labores se necesita del compromiso
del gobierno Nacional en el desem-
bolso de importantes recursos
adicionales para la institucion.



= Aumentar los controles para evitar
la corrupcion: es necesario incre-
mentar los controles preventivos
y sancionatorios a la actividad de
los servidores publicos y ciudada-
nos relacionados con los procesos
electorales. Esto implicaria que,
ademas de la organizacion electo-
ral, las entidades de control y la
justicia penal mejoren sus capaci-
dades para investigar y sancionar
a los funcionarios y ciudadanos
infractores de las leyes que garan-
tizan la tranquilidad, transparencia
e imparcialidad de los procesos
electorales. Una propuesta que se
podria considerar es la de crear una
unidad especializada al interior de
la Fiscalia General de la Nacién,
que se encargue de investigar los
delitos relacionados con los proce-
sos electorales.

« Incentivar y facilitar los controles
ciudadanos: en los tltimos anos
Colombia ha avanzado en el control
de las actividades relacionadas
con los procesos electorales. Es
preciso reconocer el importante
trabajo hecho por Transparencia
por Colombia, por la MOE y por el
programa Congreso Visible de la
Universidad de los Andes. A pesar
de su importante labor, atn es
necesario fortalecer, por un lado,
los procesos de control ciudadano
en las regiones y, por otro, los
ejercicios de veeduria ciudadana en
relacion con el funcionamiento de
las autoridades electorales.
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Comunicacion y ciudadania en

B Ciudadania y globalizacion

tiempos de globalizacion

Jesus Martin Barbero*

Dos lecturas del contexto:
espacios y tiempos de nuestra
situacion

a situacion latinoamericana se halla

| hoy marcada a trazos gruesos por
n rasgo fuertemente alentador: el
retorno de la politica al primer plano de
la escena después de casi veinte afios de
sufrir la perversion de tener a la economia
-trasvestida de ciencia pura y dura- actuan-
do como tinico e inapelable protagonista.
Suplantando a la economia politica, la
macro-economia no solo relego la politica a
un lugar subalterno en la toma de decisiones
sino que ha contribuido grandemente en
nuestros paises al vaciamiento simbdlico de
la politica, esto es a la pérdida de su capacidad
de convocarnos y hacernos sentir juntos.
Con la secuela de des-moralizacion que ello
ha producido al traducirse una creciente
percepcion de humillacién y sensacién de
impotencia individual y colectiva. El secues-
tro de la politica por la macroeconomia ha
contribuido también a la deslegitimacion
del Estado, convirtiéndolo en intermediario
de los mandatos del FMI, el BM y la OMC
sobre una sociedad cada dia més desigual
y excluyente, con porcentajes crecientes
de poblacién por debajo de los niveles de
pobreza y con millones obligados a emigrar
hacia Estados Unidos y Europa. Pues al
erigirse en agente organizador de la sociedad
en su conjunto, el mercado buscaba redefinir

la mision propia del Estado, y ello mediante
una reforma administrativa con la que, a la
vez que se le marcan metas de eficacia cuyos
parametros, eminentemente cuantitativos
e inmediatistas, provienen del paradigma
empresarial privado, se le des-centra pero
no en el sentido de una profundizacién de la
democracia sino en el de su debilitamiento
como actor simbélico de la cohesién nacional.

Es por todo eso que el retorno de la
politica oxigena el ambiente ensanchando el
horizonte no sélo de la accién sino del pensa-
miento, que se ha visto también seriamente
asfixiado por la alianza entre pensamiento
unico y determinismo tecnologico. Vuelve
la politica con todo lo que ella conlleva de
inercias y vacios pero también de esfuerzos
por recargarla de densidad simbélica y por
avizorar nuevos angulos y narrativas desde
la que pensarla y contarla. De ese renovador
pensamiento son muestra cierta las lecturas
mayores que del contexto nos han legado,
antes de morirsenos ya iniciado el nuevo
siglo, dos de nuestros mas grandes carto-
grafos de la politica: el gedgrafo brasilefio
Milton Santos ayudiandonos a pensar las
transformaciones del espacio, y el politélogo
chileno Norbert Lechner invitdndonos
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a descifrar las mutaciones que atraviesa
nuestro tiempo.

Licido como pocos entre nosotros,
Milton Santos, nos trazo en su libro Gltimo
publicado antes de morir, Por uma outra
globalizacao (2000), el esbozo de un mapa
politico en el que nuestras sociedades se
hallan tensionadas, desgarradas, y a la vez
movilizadas, por dos grandes movimientos:
el de las migraciones sociales —de un tamafio
estadistico y una envergadura intercultural
nunca antes vistos- y el de los flujos tecno-
informacionales cuya densidad esta trastor-
nando tanto los modos de produccién como
los de estar juntos. A esa luz la globalizacién
aparece a un mismo tiempo como perver-
sidad y como posibilidad, una paradoja
cuyo vértigo amenaza con paralizar tanto
el pensamiento como la accién capaz de
transformar su curso. Pues la globalizacion
fabula el proceso avasallador del mercado,
un proceso que uniforma el planeta pero
profundizando las diferencias locales y por
tanto desuniéndolo cada dia mas. De ahi la
perversidad sistémica (Santos, 2000) que
implica y produce el aumento de la pobreza
y la desigualdad, del desempleo tornado
ya cronico, de enfermedades que, como el
sida, se tornan epidemia devastadora en
los continentes no mas pobres sino méas
saqueados.

Pero la globalizacion también representa
un conjunto extraordinario de posibilidades,
cambios ahora posibles que se apoyan en
hechos radicalmente nuevos: la enorme y
densa mezcla de pueblos, razas, culturas y
gustos que se producen hoy —aunque con
muchas diferencias y asimetrias- en todos
los continentes, una mezcla posible sélo
en la medida en que emergen con mucha
fuerza filosofias otras poniendo en crisis
la hegemonia del racionalismo occidental;
también una fuerte reconfiguracion de la
relacién entre poblaciones y territorios: la
mayor parte de la poblacién se aglomera
en areas cada dia menores imprimiendo
un dinamismo desconocido al mestizaje de
culturas y filosofias pues “las masas de que
hablara Ortega y Gasset a comienzos del
siglo XX” cobran ahora una nueva cualidad
en virtud de su aglomeracion y diversifica-
cion (Santos, 2000, p. 118); y el otro hecho
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profundamente nuevo, y sobre todo innova-
dor, se halla en la apropiacion creciente de
las nuevas tecnologias por grupos de los
sectores subalternos posibilitandoles una
verdadera “revancha sociocultural”, esto es
la construcciéon de una contra hegemonia a
lo largo del mundo.

Ese conjunto de posibilidades abren la
humanidad por primera vez en la historia a
una “universalidad empirica” y a una nueva
narrativa histérica. Pero la construccién
de esa narrativa pasa por una “mutacion
politica”, un nuevo tipo de utopia capaz
de asumir la envergadura de sus desafios.
Primero, la existencia de un nuevo sistema
técnico a escala planetaria que transforma el
uso del tiempo al producir la convergencia y
simultaneidad de los momentos en todo el
mundo. Y con eso, el atravesamiento de las
viejas tecnologias por las nuevas llevandonos
de una influencia puntual —por efectos de
cada técnica aisladamente como lo fue hasta
ahora- a una conexion e influencia trans-
versal que afecta directa o indirectamente
al conjunto de cada pais, y de los paises.
Segundo, la nueva mediacion de la politica
cuando la produccién se fragmenta como
nunca antes por medio de la técnica, lo que
esté exigiendo una fortisima unidad politica
que articule las fases y comande el conjunto
a través de la “unidad del motor” que deja
atras la pluralidad de motores y ritmos con
los que trabajaba el viejo imperialismo. El
nuevo tipo de motor que mueve la globa-
lizacion es la competitividad exponencial

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/truthout



entre empresas de todo el mundo “exigiendo
cada dia mas ciencia, mas tecnologia y mejor
organizacion”. Y tercero, la peculiaridad de
la crisis que atraviesa el capitalismo reside
entonces en el entrechoque continuo de
los factores de cambio que ahora rebasan
las viejas gradaciones y mensurabilidades
desbordando territorios, paises y conti-
nentes. Pues al hallarse conformado de
una extrema movilidad de las relaciones y
una gran adaptabilidad de los actores, ese
entrechoque reintroduce “la centralidad
de la periferia” (Santos, 2000, p. 149), no
s6lo en el plano de los paises sino de lo
social marginado por la economia y ahora
re-centrado como la nueva base en la afirma-
cion del reino de la politica.

Pasando de la reflexion del gedgrafo
sobre el espacio a estudiar las tramas del
tiempo, Norbert Lechner también nos dejo
poco antes de morir una preciosa y antici-
padora meditacion sobre los contornos que
Las sombras del maitana (2002) proyectan
ya sobre nuestro tiempo. Instalados como
estamos en un presente continuo, en “una
secuencia de acontecimientos, que no
alcanza a cristalizar en duracion, y sin la cual
ninguna experiencia logra crearse, mas alla
de la retérica del momento, un horizonte
de futuro" (p. 124). Hay proyecciones
pero no proyectos, insistia Lechner, pues
algunos individuos logran proyectarse pero
las colectividades no tienen de donde asir
proyectos. Y sin un minimo horizonte de
futuro no hay posibilidad de pensar cambios,
con lo que la sociedad patina sobre una
sensacion de sin-salida. Si la desesperanza
de la gente pobre y de los jévenes es tan
honda es por que en ella se mixturan los
fracasos de nuestros paises por cambiar
con la sensacion, mas larga y general, de
impotencia que la ausencia de futuro intro-
duce en la sensibilidad del cambio de siglo.
Asistimos entonces a una forma de regresiéon
que nos saca de la historia y nos devuelve al
tiempo del mito, al de los eternos retornos,
aquel en el que el tnico futuro posible es
entonces el que viene del “mas alla”, no un
futuro a construir por los hombres en la
historia sino un futuro a esperar que nos
llegue de otra parte. Que es de lo que habla
el retorno de las religiones, de los orienta-
lismos nueva era y los fundamentalismos

B Ciudadania y globalizacion

de toda laya. Un siglo que parecia hecho de
revoluciones —sociales, culturales- terminé
dominado por las religiones, los Mesias y
los salvadores: “el mesianismo es la otra
cara del ensimismamiento de esta época”,
concluye Lechner. Ahi esté el reflotamiento
descolorido pero rampante de los caudillos
y los pseudopopulismos.

A partir de ese foco, Lechner otea las
implicaciones convergentes de la globa-
lizacion sobre el espacio —dislocacién del
territorio nacional en cuanto articulador
de economia, politica y cultura, y su susti-
tucion por un flujo incesante y opaco que
hace casi imposible hallar un punto de
sutura que delimite y cohesione lo que
teniamos por sociedad nacional- con lo
que la globalizacién hace del tiempo: su
jibarizacién por la velocidad vertiginosa
del ritmo-marco y la aceleracion de los
cambios sin rumbo, sin perspectiva de
progreso. Mientras toda convivencia, o
transformacioén, social necesitan un minimo
de duracién que “dote de orden al porvenir”,
la aceleracion del tiempo que vivimos las
“sustraen al discernimiento y a la voluntad
humana, acrecentando la impresién de
automatismo" (Lechner, 2000), que diluye
a la vez el poder delimitador y normativo
de la tradicion —sus “reservas de sentido”
sedimentadas en la familia, la escuela, la
nacion- y la capacidad societal de disefar
futuros, de trazar horizontes de sentido al
futuro. En esa situacion no es facil para los
individuos orientarse en la vida ni para las
colectividades ubicarse en el mundo. Y ante
el aumento de la incertidumbre sobre para
dénde vamos y el acoso de una velocidad sin
respiro la tinica salida es el inmediatismo,
ese cortoplacismo que permea tanto la
politica gubernamental como los reclamos
de las maltratadas clases medias.

N. Lechner afina su anélisis potenciando
las metéaforas: la sociedad no soporta ni un
presente sin un minimo horizonte de futuro
ni un futuro completamente abierto, esto
es sin hitos que lo demarquen, lo delimiten
y jalonen, pues no es posible que todo sea
posible (Lechner, 2000, p. 77). Y es entonces
cuando las dolorosas experiencias vividas
por la inmensa mayoria de los latinoame-
ricanos necesitan ser leidas, primero, mas
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alla de su significacién inmediata, esto es
en sus efectos de sentido a largo plazo, esos
que acotan el devenir social exigiéndonos
una lectura no lineal ni progresiva sino un
desciframiento de sus modos de durar, de
sus tenaces lentitudes y de sus subterraneas
permanencias, de sus subitos estallidos y
sus inesperadas reapariciones. Y segundo,
mas alla de lo que de esas experiencias es
representable en el discurso formal tanto
de las ciencias sociales como de la politica,
esto es “en las representaciones simbdlicas
mediante las cuales estructuramos y ordena-
mos la experiencia de lo social" (Lechner,
2002, p. 25), la densidad emocional de
nuestros vinculos y nuestros miedos, de las
ilusiones y las frustraciones.

De esas dos lecturas se infiere la necesi-
dad de que la lectura de nuestra situacién
implique ante todo el desciframiento de
la experiencia comin, y de lo que hay de
comun en nuestras experiencias latinoame-
ricanas. Ya que es en ella/ellas donde yace el
sentido de los procesos de desmoralizacion
de las multitudes —multitudes hoy retoma-
das por el pensamiento social como una de
sus més polémicas y sugestivas categorias'-y
el de sus formas de lucha. Como resulta de
significativo hoy el que E. P. Thompson
diera prioridad epistémica y politica a la

1 Sobre la recuperacion la multitud, ver: M. Hardt y
A. Negri (2002).

experiencia sobre la conciencia de clase, con
lo que ello implica hoy de desafios a nuestro
racionalista instrumental de investigacion,
pero también con la sintonia que introduce
nuestro desconcierto cognitivo ante la
des-figuracion que atraviesa la politica y la
perversion de la economia.

Globalizacion y crisis de la
representacion

"Quiz4 la politica no sea ya lo que imaginé-
bamos hasta hace poco que era, y la gente no
esté dispuesta a seguir invirtiendo tiempo y
energia en los ritos de marcha, la concentra-
cion y el desfile o los actos de identificacion
colectiva. Es probable que al aumentar los
niveles educacionales de los ciudadanos y
extenderse la comunicacion de imagenes te-
levisadas, al enfriarse la contienda ideologica
y dilatarse los derechos del individuo, al per-
der gravitacion los partidos y diversificarse
los derechos de la gente, la politica cambie de
ubicacion y sentido" (José Joaquin Brunner).

El globo ha dejado de ser una figura
astrondmica para adquirir plenamente
significacion histérica, afirma el sociélogo
brasileno O. Ianni (Ianni, 1996). Pero esa
significacion es atin profundamente ambigua
y hasta contradictoria. ¢Como entender los
cambios que la globalizacién produce en
nuestras sociedades sin quedar atrapados
en la ideologia mercantilista que orienta y
legitima su actual curso, o en el fatalismo
tecnologico que legitima el desarraigo acele-
rado de nuestras culturas? Identificada por
unos con la tinica gran utopia posible, la de
un s6lo mundo compartido, y por otros con
la més terrorifica de las pesadillas, la de la
sustitucion de los hombres por las técnicas
y las maquinas, la globalizacion pesa tanto
0 mas sobre el plano de los imaginarios
cotidianos de la gente que sobre el de los
procesos macrosociales. Hay sin embargo
algunas dimensiones de la globalizacioén que
si empezamos a comprender y son justamen-
te aquellas que atanen a la transformacién en
los modelos y los modos de la comunicacion.

Entender esas transformaciones nos
exige, en primer lugar, un cambio en las
categorias con que pensamos el espacio.
Pues al transformar el sentido del lugar en el
mundo, las tecnologias de la informacion y la
comunicacion estdn haciendo que un mundo



tan intercomunicado se torne sin embargo
cada dia més opaco. Una opacidad que
remite, de un lado, a que la inica dimensién
realmente mundial hasta ahora es el merca-
do, que mas que unir lo que busca es unificar
(Santos, 1993), y lo que hoy es unificado a
nivel mundial no es el deseo de cooperacion
sino el de competitividad. Y de otro lado, la
opacidad remite a la densidad y compresion
informativa que introducen la virtualidad y
la velocidad en un espacio-mundo hecho de
redes y flujos mas que de encuentros. Un
mundo asi configurado debilita radicalmente
las fronteras de lo nacional y lo local, al
mismo tiempo que convierte esos territo-
rios en puntos de acceso y transmision, de
activacion y transformacion del sentido del
comunicar. Y sin embargo nos sigue siendo
imposible habitar el mundo sin algin tipo de
anclaje territorial, de insercién en lo local. Ya
que es en el lugar, en el territorio, donde se
despliega la corporeidad de la vida cotidiana
y la temporalidad —la historia- de la accion
colectiva, que son la base de la heteroge-
neidad humana y de la reciprocidad, rasgos
fundantes de la comunicacién humana.
Lo cual exige plantear que el sentido de
lo local no es univoco. Pues uno es el que
resulta de la fragmentacion, producida por la
deslocalizacion que entrana lo global, y otro
la revalorizacion de lo local como dmbito
donde se contrarresta (o complementa) la
globalizacion, su autorrevalorizacién como
derecho a la autogestiéon y la memoria
propia, ambos ligados a la capacidad de
construir relatos e imagenes de identidad. Lo
que no puede confundirse con la regresion a
los particularismos y los fundamentalismos
racistas y xendfobos que, aunque motivados
en parte por la misma globalizacion, acaban
siendo la forma mas extrema de la negacion
del otro, de todos los otros.

Estamos entonces necesitados de
diferenciar las logicas unificantes de la
globalizacion econémica de las que mundia-
lizan la cultura. Pues la mundializacion
cultural no opera desde afuera sobre unas
esferas dotadas de completa autonomia,
como serian las de lo nacional o lo local.
“Seria impropio hablar de una ‘cultura-
mundo’ cuyo nivel jerarquico se situaria
por encima de las culturas nacionales o
locales. El proceso de mundializacion es un
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fenémeno social total, que para existir se
debe localizar, enraizarse, en las précticas
cotidianas de los hombres” (Ortiz, 1994).
La mundializacién no puede entonces
confundirse con la estandarizacion de los
diferentes ambitos de la vida que fue lo que
produjo la revolucién industrial. Ahora nos
encontramos ante otro tipo de proceso, que
se expresa en la cultura de la modernidad-
mundo, que es una nueva manera de estar
en el mundo. De la que hablan los hondos
cambios producidos en el mundo de la vida:
en el trabajo, la pareja, el vestido, la comida,
el ocio. Y en los nuevos modos de insercion
en, y percepcion de, el tiempo y espacio. Con
todo lo que ellos implican de descentraliza-
cién que concentra poder y del desarraigo
que empuja las culturas a hibridarse. Que es
lo que sucede cuando los medios de comuni-
cacion y las tecnologias de informacion se
convierten en productores y vehiculos de
la mundializacion de imaginarios ligados a
musicas e imagenes que representan estilos
y valores desterritorializados, y a los que
corresponden también nueva figuras de
memoria.

La mundializacion de la cultura recon-
figura también el sentido de la ciudadania:
“De tanto crecer hacia fuera, las metropolis
adquieren los rasgos de muchos lugares. La
ciudad pasa a ser un caleidoscopio de patro-
nes y valores culturales, lenguas y dialectos,
religiones y sectas, etnias y razas. Distintos
modos de ser pasan a concentrarse y convivir
en el mismo lugar, convertido en sintesis
del mundo" (Ianni, 1996). Al mismo tiempo
vemos aparecer la figura de una ciudadania
mundial inaugurando nuevos modos de
representacion y participacion social y
politica (Kymilcka, 1996). Pues también
las fronteras que constrenian el campo de
la politica y los derechos humanos hoy no
son solo borrosas sino moviles, cargando de
sentido politico los derechos de las etnias,
las razas, los géneros. Lo cual no debe ser
leido ni en la clave optimista de la desapa-
ricién de las fronteras y el surgimiento (ial
fin!) de una comunidad universal, ni en la
catastrofista de una sociedad en la que la
“liberacion de las diferencias” acarrearia la
muerte del tejido societario, de las formas
elementales de la convivencia social. Como
lo ha senalado J. Keane (1995) existe ya una

81



Tomado de: http://www.flickr.com/photos/truthout

esfera publica internacional que moviliza
formas de ciudadania internacional, como lo
muestran las organizaciones internacionales
de defensa de los derechos humanos y las
ONGs que, desde cada pais, median entre
lo transnacional y lo local.

Con la globalizaci6n el proceso de racio-
nalizacion parece estar llegando a su limite:
después de la economia son los mundos de
la politica y la cultura los racionalizados.
En su genealogia de las relaciones entre
secularizacion y poder, G. Marramao (1994)
centra su reflexion sobre la obra de Weber
en la idea, compartida con F. Tonnies, de
que la racionalizacion constitutiva de la
moderna sociedad iba a significar la ruptura
con cualquier forma organico-comunitaria de
lo social y su reorganizacién como “mundo
administrado”, aquel en el que la politica
no puede comprenderse por fuera de la
burocracia que es el modo “formalmente mas
racional de ejercicio del poder”. Lo que impli-
caria la pérdida de los valores tradicionales
de respeto y autoridad, es decir la “ruptura
del monopolio de la interpretacion” que venia
forjandose desde la Reforma protestante.
Esa ruptura y pérdida haran parte del largo
proceso de conformacién de una jurisdiccion
secular de la soberania estatal, esto es de la
constitucion del Estado moderno. Sélo a fines
del siglo XVIII la idea de secularizacion se
convertira en la categoria que hace explicita
la concepeion unitaria del tiempo historico:
del tiempo global de la historia del mundo.
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Hegel ya habia llamado mundanizacién
al proceso formativo de la esfera global
mundana, que es la que hoy resulta del
cruce del proceso de secularizacion con el
de globalizacion. éSera el sistema-mundo
(Wallerstein, 1999) de la globalizacion el
punto de llegada del desencantamiento
de la politica de la mano del desarrollo
tecnologico y la racionalidad administrativa?
Es lo que Véazquez Montalban planted, con
su acostumbrada ironia, afirmando que
hacer politica hoy es elaborar un Presu-
puesto General del Estado lo mas ajustado
posible al interés general. Para lo cual los
saberes que el politico necesita son dos:
el juridico-administrativo y el de comuni-
cacion publicitaria. Primera paradoja: el
desencantamiento de la politica transforma
al espacio publico en espacio publicitario,
convirtiendo al partido en un aparato-medio
especializado de comunicacion, y deslegiti-
mando cualquier intento de reintroducir la
cuestion de los fines. Para qué, si la “ética
del poder” legitima la doble verdad, la doble
contabilidad, la doble moral, y el carisma
puede ser fabricado por la ingenieria media-
tica? Segunda paradoja: después de la caida
del Muro étiene sentido seguir hablando de
democracia? Es bien sintomético que sea un
agnostico, como Vazquez Montalban (1995),
quien responda introduciendo la cuestion
del sentido en la politica: “Necesitamos una
idea de finalidad, que se parezca, sin serlo,
a una propuesta transcendente (Y para ello)
hay que considerar la sabiduria de lo que
nos ha dado el negativo de esas ideas de



finalidad, bien sea por la via religiosa o la
de las ideologias" (Vazquez, 1995. p. 55)”.

Pero la ausencia de sentido en la politi-
ca remite méas alla de la corrupcion del
poder y de la ingenieria mediatica a “la
desaparicion del nexo simbdlico capaz de
constituir alteridad e identidad" (Augé, 1995.
p- 88). Abstraccién que viene a conectar,
paraddjicamente, con otra dimension de
la massmediacion politica: frente al “viejo”
militante que se definia por sus convicciones,
y una relaciéon pasional (cuasi corporea) con
“la causa”, el telespectador de la politica es
una pura abstraccion, parte del porcentaje
de una estadistica. Y es a esa abstraccion
a la que se dirige el discurso politico
televisado, pues lo que busca ya no son
adhesiones sino puntos en la estadistica de
los posibles votantes. Aunque aun sobrevive
en nuestros paises el tono y la retorica de la
politica en la calle, hoy es casi impensable
una identificacion pueblo/lider como la
que producia un grito en el discurso de un
caudillo. En la television ese grito no sélo
no resuena sino que seria un gafe que le
costaria muchos votos al candidato. Pues
frente a la muchedumbre imprevisible que
se reunia en la plaza, conformando una
“colectividad de pertenencia”, lo que ahora
tenemos es la desagregada, individualizada,
experiencia de los televidentes en la casa. La
atomizacion de los ptblicos trastorna no s6lo
el sentido del discurso politico sino aquello
que le daba sustento, el sentido del lazo
social, esto es “el conjunto de las relaciones
simbolizadas (admitidas y reconocidas)
entre los hombres”.

Si los publicos de la politica casi no
tienen rostro y son cada vez mas una estadis-
tica, ese es un cambio que no produce la
television sino la sociedad, y que la television
se limita a catalizar. Es el proceso de abstrac-
cién que esta en la base de la modernidad
-y del capitalismo: el desencantamiento del
mundo por una racionalizacién que deja sin
piso las dimensiones magico-mistéricas de
la existencia humana, esa “jaula de hierro”
en la que reina la razon instrumental, que
al operativizar el poder faustico, cognitivo
y tecnologico del hombre convierte al
mundo en algo predecible y dominable
pero también frio, insignificante e insipido.

B Ciudadania y globalizacion

Secular significa para Weber una sociedad
en la que la desaparicion de las seguridades
tradicionales resquebraja los lazos que
hacian la integracion de la ciudad. Con esa
desintegracion conecta la atomizada, la
socialmente desagregada experiencia de lo
politico que procura la television.

Pero en esa experiencia no hay tnica-
mente repliegue sobre lo privado sino una
profunda reconfiguracion de las relaciones
entre lo privado y lo ptblico, la superposi-
cion de sus espacios y el emborronamiento
de sus fronteras. Lo que identifica la escena
ptblica con lo que pasa en la television
no son unicamente las inseguridades y
violencias de la calle sino la complicidad
del sensorium que moviliza la television con
el de la ciudad-no lugar (Augé, 1993). La
atomizacion de los ptblicos de la politica, y
su transformacion en audiencias sondeables,
esinseparable de la doble crisis que atraviesa
la representacion: la del desgaste de las
dimensiones simbolicas, que la mediacion
tecnologica cataliza pero no explica, pues
remiten al déficit de sentido que experi-
menta lo social y la que introduce la politica
neoliberal deteriorando los mecanismos
bésicos de la cohesion socio-politica. Pues
del pueblo que se tomaba politicamente la
calle al pablico que semanalmente iba al
teatro o al cine la transicién conservaba el
caracter activo y colectivo de la experiencia,
pero del ptblico de cine a las audiencias
de televisién el desplazamiento senala una
mutacion: la pluralidad social sometida a
la logica de la desagregacion radicaliza la
experiencia de la abstraccion politicamente
no representable. La fragmentacion de la
ciudadania es entonces tomada a cargo por
el mercado que, mediante el rating, se ofrece
a la politica como su mediador.

Pues la politica se ha vuelto incapaz
de poner en comunicacion el mundo de la
economia (de la produccion, del mercado)
con los mundos de vida (de las identidades y
la construccion del sentido). Se trata de una
incapacidad que guarda estrecha relaciéon
con su concepceion racionalista, a la que se
refiere Alain Touraine cuando observa que
la vida politica ha sido considerada como el
ambito perteneciente al orden de la razén y
la ley, mientras que la vida privada se halla
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regida por la tradicién y cuyo ambito es
el de la familia, el sentimiento y la pasiéon
(Touraine, 1997). Ese maniqueismo se
convierte en esquizofrenia colectiva cuando
la globalizacion complete la separacion
entre la racionalidad de la economia y el
mundo de las identidades. Es lo que Castells
plantea licidamente al analizar la sociedad
red (1997) en cuanto regida, de un lado,
por el mundo de la racionalidad econémica
-basada en los flujos globales de riqueza,
tecnologia, informacién y poder-y, de otro,
regida por el mundo intersubjetivo de las
identidades enraizadas al territorio y las
tradiciones. El quiebre de la capacidad
comunicativa de la politica se ve agravado
cuando la globalizacion exaspera hasta
hacer alucinar a las identidades basicas,
a las identidades que echan sus raices en
los tiempos largos. La politica se queda sin
lenguaje que le permita mediar entre la
racionalidad mercantil y la pasiéon identi-
taria.

Vivimos hoy otra perturbacién del
sentimiento historico que incide aun mas
fuertemente en la crisis de la representa-
cion, es la que afecta a lo nacional, y que
paraddjicamente resultaria, segiin P. Nora,
de la tardomoderna pasion por la memoria:
“el relevo del mito nacional por la memoria
supone una mutacion profunda: un pasado
que ha perdido la coherencia organizativa
de una historia se convierte por completo
en espacio patrimonial" (1992. p. 1009).
Y una memoria nacional edificada sobre
la reivindicaciéon patrimonial estalla, se
des-centra, se divide y se multiplica hasta
desintegrarse. Cada region, cada localidad,
cada grupo -los costefos, los indigenas, las
mujeres- reclama el derecho a su memoria.
“Poniendo en escena una representacion
fragmentada de la unidad territorial de lo
nacional los lugares de memoria celebran
paraddjicamente el fin de la novela nacio-
nal" (Monguin, 1994. p. 25), que era la que
dotaba de legitimidad tanto a la palabra del
intelectual como el discurso de los politicos.
Pero a énombre de quién hablan hoy esas
voces cuando el sujeto social unificado en
las figuras/categorias de pueblo y de nacion
estalla, desnudando el caracter problema-
tico y reductor de las configuraciones de lo
colectivo y lo ptblico? La desintegracion
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del lazo social tiene hoy un escenario clave
en el ambito del trabajo. Giuseppe Richeri
ha referido lacidamente la desintegracion
sufrida por la politica en Italia a las secretas
conexiones entre la fragmentacion consti-
tutiva del discurso ptblico que produce
la television y la disgregacion del tejido
de tradiciones e interacciones que daban
consistencia al sindicato y al partido politico
de masas (Richeri, 1989): las fabricas se
descentralizan, las profesiones se diversifican
y se hibridan, los lugares y las ocasiones de
interaccion se reducen, al mismo tiempo que
la trama de intereses y objetivos politicos
se desagrega. Y en cuanto a los partidos,
también la pérdida de los lugares de inter-
cambio con la sociedad, el desdibujamiento
de las maneras de enlace, de comunicacion
de los partidos con la sociedad produce su
progresivo alejamiento del mundo de lavida
social hasta convertirse en puras maquina-
rias electorales cooptadas por las burocracias
del poder. La eleccion del magnate de la
television italiana, Berlusconi, como primer
ministro, y el peso que la coalicion que él
preside ha conseguido, dejaria de ser mera
coincidencia para tornarse sintoma de la
nueva trama discursiva de que esta hecha la
representacion politica.

Lo que ahi se configura no es la disolu-
cion de la politica sino la reconfiguracion
de las mediaciones en que se constituyen
sus modos de interpelacion de los sujetos y
representacion de los vinculos que cohesio-
nan una sociedad. Pues aunque atravesados
por las logicas del mercado los medios de
comunicacion constituyen hoy espacios
decisivos del reconocimiento social. Mas que
a sustituir, la mediacion televisiva o radial
ha entrado a constituir, a hacer parte de la
trama de los discursos y de la accion politica
misma, ya que lo que esa mediacion produce
es la densificacion de las dimensiones simbo-
licas, rituales y teatrales que siempre tuvo la
politica. Esla especificidad de esa produccion
la que resta impensada, y en cierta medida
impensable, para la concepcion instrumental
de la comunicacién que permea la mayor
parte de la critica. Porque el medio no
se limita a vehicular o traducir las repre-
sentaciones existentes, ni puede tampoco
sustituirlas, sino que ha entrado a constituir
una escena fundamental de la vida publica



(Arendt, 1993). En los medios se hace, y no
s6lo se dice, lo piiblico. Cuando una emisora
radial le da la palabra a una mujer de un
barrio popular para que le cuente al jefe del
acueducto en persona que en su barrio llevan
mas de dos meses sin agua, y el funcionario
se compromete publicamente a que en dos
semanas estara solucionado el problema, ahi
se reconfigura lo publico, sentimentalizado y
vedetizado, pero la presencia de esas dimen-
siones afectivas y rituales, que el medio sin
duda potencia, no despolitiza la accién sino
que reintroduce en la racionalidad formal
las mediaciones de la sensibilidad que el
racionalismo del “contrato social” crey6
poder (hegelianamente) superar. Lo que
nos conduce a la pregunta por los cambios
en la sensibilidad que estan mediando las
transformaciones de la socialidad.

Metamorfosis de lo pablico en
la era de la informacion

En los ultimos anos hemos empezamos
a comprender la necesidad de insertar las
relaciones medios/politica en un mapa
cruzado por tres ejes: el de la construccion
de lo piiblico, la constitucién de los medios
y las imagenes en espacio de reconocimiento
social, y las nuevas formas de existencia y
ejercicio de la ciudadania. Fagocitado casi
siempre por lo estatal, sélo en los altimos
afios lo publico empieza a ser percibido en
las peculiaridades de su autonomia, susten-
tada en su doble relacién con los ambitos
de la ‘sociedad civil’ y de la comunicacion.
Articulando el pensamiento de H. Arendt
y el de R. Sennet, lo pablico se configura
como “lo comtin, el mundo propio a todos”,
lo que implica que —como la misma Arendt
ya afirmaba- ello sea al mismo tiempo “lo
difundido, lo ‘publicitado’ entre la mayoria”
(Sennet, 1997). Que es en lo que hace hinca-
pié Sennet cuando refiere lo ptblico a aquel
espacio de la ciudad (desde el agora griega)
en el que la gente se junta para intercambiar
informaciones y opiniones, para deambular
escuchando y entretenerse controvirtiendo.
Germéan Rey (1998) ha explicitado y desarro-
llado esta articulacion fundante de lo publico
entre el interés comun, el espacio ciudadano
y la interaccién comunicativa (Lechner,
1987): circulacién de intereses y discursos
en plural, pues lo que tienen de comin
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no niega en modo alguno lo que tienen de
heterogéneos, ya que ello es lo que permite
el reconocimiento de la diversidad de que
esta hecha la opinion publica, su contras-
tacion. Pues es lo propio de la ciudadania
hoy el estar asociada al “reconocimiento
reciproco”, esto es al derecho a informar
y ser informado, a hablar y ser escuchado,
imprescindible para poder participar en las
decisiones que conciernen a la colectividad.
Una de las formas hoy mas flagrantes de
exclusion ciudadana se sitia justamente
ahi, en la desposesion del derecho a ser
vistoy oido, que equivale al de existir/contar
socialmente, tanto en el terreno individual
como el colectivo, en el de las mayorias como
de las minorias. Derecho que nada tiene que
ver con el exhibicionismo vedetista de los
politicos en su perverso afan por sustituir su
perdida capacidad de representar lo comiin
por la cantidad de tiempo en pantalla.

La cada vez més estrecha relacion entre
lo piiblico y lo comunicable -ya presente
en el sentido inicial del concepto politico
de publicidad en la historia trazada por
Habermas- pasa hoy decisivamente por la
ambigua, y muy cuestionada, mediacién de
las iméagenes. Pues la centralidad ocupada
por el discurso de las imégenes —de las vallas
a la television, pasando por las mil formas
de afiches, grafitis, etc.- es casi siempre
asociada, o llanamente reducida, a un mal
inevitable, a una incurable enfermedad
de la politica contemporanea, a un vicio
proveniente de la decadente democracia
norteamericana, 0 a una concesion a la
barbarie de estos tiempos que tapan con
imégenes su falta de ideas. Y no es que en
el uso que de las imagenes hace la sociedad
actual y la politica haya no poco de todo eso,
pero lo que necesitamos comprender va mas
alla de la denuncia, hacia una comprension
de lo que esa mediacion de las imagenes
produce socialmente, Ginico modo de poder
intervenir sobre ese proceso. Y lo que en las
imégenes se produce es, en primer lugar, la
salida a flote, la emergencia de la crisis que
sufre, desde su interior mismo, el discurso
de la representacion. Pues si es cierto que
la creciente presencia de las iméagenes en
el debate, las campanas y aun en la acciéon
politica, convierte en espectaculo ese mundo
hasta confundirlo con el de la farandula, los
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reinados de belleza o las iglesias electroni-
cas, también es cierto que por las imagenes
pasa una construccion visual de lo social,
en la que esa visibilidad recoge el desplaza-
miento de la lucha por la representacion a
la demanda de reconocimiento.

Lo que los nuevos movimientos sociales
y las minorias -las etnias y las razas, las
mujeres, los jovenes o los homosexuales-
demandan no es tanto ser representados sino
reconocidos: hacerse visibles socialmente en
su diferencia. Lo que da lugar a un modo
nuevo de ejercer politicamente sus derechos.
Y, en segundo lugar, en las imagenes se
produce un profundo des-centramiento
de la politica tanto sobre el sentido de la
militancia como del discurso partidista. Del
fundamentalismo sectario que acompaiid,
desde el siglo pasado hasta bien entrado
el actual, el ejercicio de la militancia tanto
en las derechas como en las izquierdas, las
iméagenes dan cuenta del “enfriamiento dela
politica”, con el que N. Lechner denomina la
desactivacion de la rigidez en las pertenen-
cias posibilitando fidelidades méas méviles y
colectividades més abiertas. Y en lo que al
discurso respecta, la nueva visibilidad social
de la politica cataliza el desplazamiento
del discurso doctrinario, de caracter abier-
tamente autoritario, a una discursividad
si no claramente democratica hecha al
menos de ciertos tipos de interacciones e
intercambios con otros actores sociales.
De ello son evidencia tanto las encuestas o
sondeos masivos con los que busca legitimar
el campo de la politica como la proliferacion
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creciente de observatorios y veedurias ciuda-
danas. Resulta bien significativa ésta, mas
que cercania fonética, articulacion semantica
entre la visibilidad de lo social que posibilita
la constitutiva presencia de las iméagenes en
la vida publica y las veedurias como forma
actual de fiscalizacion e intervencion de los
ciudadanos.

De otra parte, el vacio de utopias que
atraviesa el ambito de la politica se ve llenado
en los tltimos afios por un ciimulo de utopias
provenientes del campo de la tecnologia y

» o

la comunicacion: “aldea global”, “mundo
virtual”, “ser digital”, etc. Y la mas engafiosa
de todas, la “democracia directa” atribuyendo
al poder de las redes informéticas la renova-
cion de la politica y superando de paso las
“viejas” formas de la representacion por la
“expresion viva de los ciudadanos”, ya sea
votando por Internet desde la casa o emitien-
do telematicamente su opinién. Estamos
ante la mas tramposa de las idealizaciones
ya que en su celebracion de la inmediatez y
la transparencia de las redes cibernéticas lo
que se estd minando son los fundamentos
mismos de “lo piblico”, esto es los procesos
de deliberacién y de critica, al mismo tiempo
que se crea la ilusion de un proceso sin inter-
pretacion ni jerarquia, se fortalece la creencia
en que el individuo puede comunicarse
prescindiendo de toda mediacién social, y
se acrecienta la desconfianza hacia cualquier
figura de delegacion y representacion.

Hay sin embargo en no pocas de las
proclamas y bisquedas de una “democracia

\
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directa” via Internet, un trasfondo libertario
que apunta a la desorientacion en que vive la
ciudadania como resultado de la ausencia de
densidad simbédlica yla incapacidad de convo-
cacion que padece la politica representativa.
Trasfondo libertario que senala también la
frustracion que produce, especialmente entre
las mujeres y los jovenes, la incapacidad de
representacion de la diferencia en el discurso
que denuncia la desigualdad. Devaluando
lo que la nacion tiene de horizonte cultural
comun —por su propia incapacidad de
articular la heterogeneidad, la pluralidad de
diferencias de las que esta hecha- los medios
y las redes electronicas se estin constituyendo
en mediadores de la trama de imaginarios
que configura la identidad de las ciudades
y las regiones, del espacio local y barrial,
vehiculando asi la multiculturalidad que
hace estallar los referentes tradicionales de
la identidad.

Virtuales, las redes no son s6lo técnicas,
son también sociales: ahi esté el dato duro
de que Internet sélo concierne hoy a un
1 % de la poblacién mundial, y de que su
requisito, el teléfono, nos avoca a paradojas
como ésta: ihay més lineas telefénicas en
la isla de Manhattan que en toda Africa!
Por mas que el crecimiento de los usuarios
en Ameérica Latina sea rapido, los tipos de
usos diferencian radicalmente el significado
social del estar enchufado a la red. Pues entre
el peso de la informaci6n estratégica para la
toma de decisiones financieras y la levedad
del paseante extasiado ante las vitrinas
de los bulevares virtuales hay un buen
trecho. Que se hace mucho mayor cuando
el crecimiento de la riqueza interior a la red
es conectado con la acelerada pauperizacion
social y psiquica que se vive en su exterior:
en el lugar desde el que la gente se enchufa
alared. Todo lo cual tiene poco que ver con
las tan repetidas y gastadas denuncias de la
homogenizacién de la vida o la devaluacion
de la lectura de libros. Pues la virtualidad
de las redes escapa a la razon dualista con la
que estamos habituados a pensar la técnica,
haciéndolas a la vez abiertas y cerradas,
integradoras y desintegradoras, totaliza-
doras y destotalizantes, nicho y pliegue
en el que conviven y se mezclan logicas,
velocidades y temporalidades tan diversas
como las que entrelazan las narrativas de lo
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oral, con la intertextualidad de las escrituras
y las intermedialidades del hipertexto.

La toma de distancia critica del vértigo
en que nos sumergen las innovaciones tecno-
logicas empieza por romper el espejismo
producido por el régimen de inmaterialidad
que rige el mundo de las comunicaciones,
desde la cultura al dinero, esto es la pérdida
de espesor fisico de los objetos haciéndonos
olvidar que nuestro mundo esta a punto de
naufragar bajo el peso y el espesor de los
desechos acumulados de toda naturaleza.
Pero al mismo tiempo cualquier cambio en
esa situacion pasa por asumir la presencia y
la extension irreversible del entorno tecno-
légico que habitamos. Pues no es cierto que
la penetracion y expansion de la innovacion
tecnologica en el entorno cotidiano implique
la sumision automaética a las exigencias de
la racionalidad tecnoldgica, de sus ritmos y
sus lenguajes.

De hecho lo que esta sucediendo es que
la propia presion tecnologica esta suscitando
la necesidad de encontrar y desarrollar otras
racionalidades, otros ritmos de vida y de
relaciones tanto con los objetos como con
las personas, en las que la recuperacion de
la densidad fisica y el espesor sensorial son
el valor primordial. Y para los apocalipticos
-que tanto abundan hoy- ahi estan los usos
que de las redes hacen muchas minorias y
comunidades marginadas introduciendo
ruido en las redes, distorsiones en el discur-
so delo global, a través de las cuales emerge
la palabra de otros, de muchos otros. Y esa
vuelta de tuerca que evidencia en las grandes
ciudades el uso de las redes electronicas
para construir grupos que, virtuales en su
nacimiento, acaban territorializandose,
pasando de la conexion al encuentro, y del
encuentro a la accion. Y por mas topico que
resulte, ahi esté la palabra del comandante
Marcos introduciendo (junto con el ruido
de fondo que pone la sonoridad de la selva
Lacandona) la gravedad de la utopia en la
levedad de tanto chismorreo como circula
por Internet.

El uso alternativo de las tecnologias
informaticas en la reconstruccion de la esfera
publica pasa sin duda por profundos cambios
en los mapas mentales, en los lenguajes y los
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disenos de politicas, exigidos todos ellos por
las nuevas formas de complejidad que revisten
las reconfiguraciones e hibridaciones de lo
publico ylo privado. Empezando porla propia
complejidad que a ese respecto presenta
Internet: un contacto privado entre interlo-
cutores que es a su vez mediado por el lugar
piblico que constituye la red: proceso que a
su vez introduce una verdadera explosion del
discurso publico al movilizar la mas heterogé-
nea cantidad de comunidades, asociaciones,
tribus, que al mismo tiempo que liberan las
narrativas de lo politico desde las multiples
légicas de los mundos de vida, despotencian el
centralismo burocrético que la mayoria delas
instituciones potenciando la creatividad social
en el disefio de la participacion ciudadana.

Que nadie se confunda, las tecnologias
no son neutras pues mas que nunca ellas
constituyen hoy enclaves de condensacion
e interaccién de mediaciones sociales,
conflictos simbolicos e intereses econdémicos
y politicos. Pero es por eso mismo que ellas
hacen parte de las nuevas condiciones de
entrelazamiento de lo social y lo politico,
de la formacion de la opinién piblica y del
ejercicio de nuevas formas de ciudadania.
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La migracion: un imaginario en
construccion

Jessika Gomez Rodriguez*

ste articulo es el resultado de una
Einvestigacién realizada entre Julio de

2006y enero de 2009, en el municipio
de Montenegro-Quindio®. El estudio estuvo
relacionado con varios &mbitos que corres-
ponden a las nuevas realidades planteadas
por un tema tan antiguo como la humanidad
misma, pero tan contemporineo como lo es
la realidad desprendida del reciente proceso
de mundializacion, mas cominmente
denominado como proceso de globalizacion.
Proceso complejo que comprende la amplia-
ciony profundizacion del comercio mundial,
el intercambio de mercancias, la circulacion
mundial del capital financiero, la interna-
cionalizacion de formas culturales no sélo
por la puesta en escena de nuevos valores,
imaginarios, etc. sino por el hecho mismo de
que en los Gltimos treinta afios han migrado
mas de 180 millones de personas desde sus
paises y comunidades originarias hacia otros
paises, otras culturas. Este proceso estd en
marchay lo nuevo y caracteristico es que esta
respaldado en una integracion del mercado
mundial como no se habia desarrollado antes
en la historia de la humanidad.

1La investigacion se realiz6 en la Universidad Externa-
do de Colombia como trabajo de grado en la Carrera
de Sociologia. La autora quiere agradecer a quienes
apoyaron el disefio metodologico y lo instrumentos
para la captura de la informacién y de manera especial
a Marta Mufietén, Lucero Zamudio, Armando Silva,
Edwin Girdn, Raquel Ortega y Pedro Santana.
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El tema reviste una importancia signifi-
cativa para Colombia dada la magnitud del
fenémeno de Ia migracion. El Banco Mundial®
estimo6 que un total de 1" 969.282 colombianos
han emigrado al exterior, lo que representa
un 4.3% del total de la poblacion (46 millones
en 2006). Los 10 principales destinos de los
colombianos en su orden son Venezuela,
Estados Unidos, Espaiia, Ecuador, Panama,
Canadé, Italia, Francia, Reino Unido y Alema-
nia. De acuerdo con una reciente investigacion
de colombianos en Nueva York, los colombia-
nos en el exterior serian 5°673.000.* Segin
el censo de 2005, la poblacion colombiana a
junio de 2005 era de 42.888.592 personas;
los colombianos en el exterior serian en dicho
afo 3"331.107; sise actualiza ponderadamente
hasta el ano 2009, dicha poblacién seria de
4°397.000 colombianos residentes en el
exterior. Estas tiltimas son las cifras oficiales
reportadas por el DANE.

También es muy significativo el volumen
de los recursos econémicos que envian
los emigrantes mediante el mecanismo de

2 Banco Mundial. Datos sobre Migracién y Remesas
compilado por Dilip Ratha y Zhimei Xu del Equipo sobre
Migracié n y Remesas grupo de analisis de las perspec-
tivas de desarrollo del Banco Mundial. 2008. www.
worldBank.org/prospects/migrationandremittances

3 Colombianos en Nueva York éCuéntos somos y donde
estamos? , diciembre 2009. http://www.colombianos-
ny.com/
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giros o remesas, los cuales pasaron de US$
4.493 millonesde ddlares en el afio 2007
(Banco dela Repiblica, 2008. p. 87), con un
crecimiento el ltimo ano de 15,5%, a US$
4.842 millones de délares en 2008 (Ibid, p.
87) (estos recursos representaron el 2% de
PIByel 9,6% de los ingresos corrientes de la
balanza de pagos). Entre enero y diciembre
de 2009 las remesas ascendieron a US$
4.145 millones de dolares (Banco de la
Reptiblica, 2010. p. 49) con una variacién
de 697 millones de délares entre el afio
2008 y el afio 2009. Simultaneamente, las
remesas de los colombianos en el exterior
comenzaron a desacelerarse y en el cuarto
trimestre de 2008 presentaron una caida
anual de 11,6%. En 2009 se tuvo “una
reduccion de los ingresos por remesas de
trabajadores (US$697 millones) debido a la
desaceleracion econémica de los paises de
los cuales provienen" (Ibid, p. 119)”. Para el
afio 2010 y 2011 se espera que las remesas
se recuperen.

La investigacion La Migracion: un
Imaginario en Construccién se enmarca en
las transformaciones de la vida cotidiana de
los familiares de emigrantes que viven en
Montenegro, los cuales tienen un impor-
tante nivel de dependencia tanto de los
recursos que les envian los emigrantes en
el exterior, como de la comunicacién que
mantienen entre si. En Montenegro desde
los afios ochenta del siglo XX muchos de
sus ciudadanos emigraron a otros paises.
Pero eso no quiere decir que perdieron sus
vinculos con su familia, ni con su municipio
ni con la sociedad colombiana. Ellos mantie-
nen una comunicacion permanente con sus
familiares, y en general siguen pendientes de
lavidalocal, de lo que pasa en su municipio.
No soélo envian dinero, sino que a través
de las distintas formas de comunicacién
que mantienen con sus familias trasmiten
otros contenidos culturales, proyectan
otros valores, trasmiten otros enfoques
para examinar la realidad y en general a
través de ellos la sociedad de Montenegro,
en particular, y la colombiana, en general,
establecen nuevos sistemas de comunica-
cion simbolica, de intercambios culturales,
de signos, de vivencias y de valores que ellos
han adquirido en las sociedades en las cuales
viven. Todo ello influye en la vida social del
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municipio (el lenguaje,
las redes y los vinculos),
en la economia municipal
(adaptacion a las nuevas
exigencias de la sociedad,
nuevas tecnologias que
aparecen) en la cultura
(los valores, la religion),
en la politica (organiza-
cién social, institucio-
nes), en lo simbdlico (en
los comportamientos,
en sus concepciones
sobre legitimidad) y en
las representaciones de
la emigracion y de la
familia.

El estudio tuvo
como propoésito central
establecer las condicio-
nes econdmicas de las
familias yla incidencia de
las remesas en su calidad
de vida, asi como los intercambios culturales,
los lazos que se siguen tejiendo entre los
emigrantes y sus familiares en el municipio.
Elinterés central se focaliz6 en los emigran-
tesy sus familiares, debido a que ambos estan
inmersos en el proyecto de vida migratorio
tanto individual como colectivo, siendo muy
importante conocer las opiniones de ambos?.

Los imaginarios

La teoria de los imaginarios urbanos
permite evidenciar las motivaciones psico-
légicas, sociales, emocionales, estéticas que
influyen en la migracion. Desde esta perspec-
tiva, las personas con familiares en el exterior
pueden ver influenciados sus imaginarios de

4 Acceder a esta poblacién fue un proceso de acerca-
miento lento debido a la desconfianza que les inspira
las preguntas relacionadas con la migracién en especial
en lo que tiene que ver con el envio y la recepcién
de remesas. Siempre se teme a que la informacién
suministrada llegue a organismos publicos. Para la
recoleccion de la informacion se utilizaron diversos
instrumentos: cuestionario-encuesta a los familiares
de los emigrantes, guia de entrevista en profundidad
a emigrantes residentes en el exterior y a familiares
residentes en Montenegro y guia de grupo focales con
la participacion de familiares de los emigrantes.

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/stanton. hunter
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futuros, éxito® y calidad de vida?, lo que incide
en la memoria colectiva de los acontecimien-
tos locales, que en tltimas terminan siendo
fragmentos compartidos, traducidos en
imaginarios sociales presentes en la vida social,
la interaccion y la comunicacion de la sociedad.

Para este estudio fue muy importante
asociar el fendmeno migratorio con el
funcionamiento de redes que facilitan este
proceso. La teoria de redes asociadas al
fen6meno de la migracion permiti6 entender
mas cabalmente el proceso de los migrantes
montenegrinos. Dicha teoria muestra que
ademas de las motivaciones econémicas
y laborales que empujan a los migrantes,
los lazos de parentesco y los lazos afectivos
son determinantes para reagrupar a los
familiares y amigos con sus seres queridos,
siendo este el primer nivel de analisis més
superficial. La red que se constituye facilita
que la gente pueda moverse por fuera de
los motivos originalmente econ6émicos,
por ejemplo para la reagrupacién familiar
o para la realizacion de las expectativas de
los trabajadores jovenes. La migracion es un
circulo de causacién acumulativa (Portes,
1995; 39) pues las comunidades e individuos
que han migrado posiblemente lo seguiran
haciendo. En el caso de una comunidad que
ha migrado internacionalmente conservara
esta tendencia por ser entendida la experien-
cia migratoria como algo positivo para los
migrantes que transmiten este imaginario.

5 Es muy importante determinar el imaginario de
futuro desde el espacio o lugar geografico especifico e
indagar sobre las expectativas que tienen las familias
de los migrantes con relacién con su futuro, asi
como averiguar por el futuro de los migrantes y sus
expectativas de vida. En concreto sé pregunto sobre las
expectativas de migrar fuera del pais para los familiares
de los migrantes y las posibilidades de retorno de los
migrantes que ya viven fuera del pais.

6 El imaginario de éxito estd asociado al logro de un
nivel de ingresos mayor al que tenia en Colombia y
poder demostrarlo. Los migrantes y su familia definen
el éxito como algo que se muestra en Colombia y en
el exterior, pero también lo asocian a tener proyectos
futuros, mejorar la calidad de vida de sus familias, tener
una casa propia y garantizar la educacion de los jovenes
y ninos que son parte de su familia.

7 La calidad de vida, ademés de los indicadores clasicos
que lo relacionan con ingresos, tiene que ver con la
disposicién de recursos econdmicos minimos que
permitan a los mirantes sostenerse dignamente en el
pais de acogida y disponer de recursos para enviar a sus
familias que siguen residiendo en Colombia.
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Los imaginarios sobre futuro, calidad de
vida, éxito de los migrantes van a estar muy
relacionados con las condiciones de vida®
de sus familias en el momento en que los
emigrantes tomaron la decision de migrar.

Imaginario de calidad de vida

La calidad de vida est4 relacionada con
la adquisicion de bienes y servicios; y con
la posibilidad de contar con mejores condi-
ciones materiales de vida. Existen varios
factores que influyen en la definicion de
calidad de vida: los lugares donde se reside
o se ha sido residido en algiin momento de
la vida; el origen social y cultural; el flujo
de informacién entre los migrantes y sus
familiares.

El migrante puede incidir significati-
vamente en las condiciones de vida de sus
familiares que atn residen en Montenegro.
Sibien en los aspectos materiales es evidente
la mejora en la calidad de vida, por el poder
adquisitivo y la posibilidad de acceder
al consumo de bienes y servicios, ella se
deteriora en relacidon con la vida afectiva,
debido a la separacion y fragmentacion del
grupo familiar, los problemas de soledad
y aburrimiento, evidentes en doble via
(familia-migrante, migrante-familia). Asi
mismo, la distancia, las duras y exigentes
condiciones laborales a las que se ven
abocados los migrantes para contribuir al
mejoramiento de las condiciones de vida,
tanto de sus familiares, como las propias.
También cabe destacar que la mejora en la
calidad de vida tiene que ver, con la posibi-
lidad de que sus familiares que quedan en
Colombia logren mejores niveles de educa-
cién, que asocian muy fuerte con el éxito y
con el progreso.

Percepcion de la calidad de vida de
los familiares

Las condiciones de vida de las familias
montenegrinas antes de la migracién eran

8 “Luz” “Yo creo son exitosos por que en el momento
en que ellos se fueron habia muchas dificultades
econdmicas en el municipio y en la familia, no habia
trabajo, en cambio ellos lograron encontrar un buen
empleo, mantenerse, organizar un familia y tener lo
que bsicamente una familia necesita con algo adicional
que es el esparcimiento que para ellos alla es muy fécil,
su carro sus comodidades.”



muy precarias, factor que motivo la salida
del pais de sus familiares; la motivacién
econdmica es la que ocupa el primer lugar
con el 82.4%, acompanada de un gran
sentido de responsabilidad familiar por
parte de los migrantes, lo que se ratificé en
las entrevistas a profundidad, reafirméan-
dose el imaginario de un futuro mejor en
el exterior. Para los familliares, la calidad
de vida esta asociada con la mejoria que
tienen los migrantes en sus ingresos, y en la
posibilidad de adquirir lo que en Colombia
no pudieron. La calidad de vida depende
del dinero para adquirir bienes que, a su
juicio, son necesarios, como vivienda,
alimentacion, vestirse bien, y estudiar: “De
esto depende el dinero, con este proposito
se van al exterior”.

Para algunos, la calidad de vida es poder
estudiar en una universidad de prestigio
“estudiar pues en una universidad, pues
reconocida y ser reconocida”. La calidad de
vida esta definida tanto en el futuro como
con el presente por el tener o lograr cosas:

“Una calidad de vida es como estar mejor;
por ejemplo mi cufiado se fue por alld por
tener mejor vida, darle mejor futuro a los
hijos, por ejemplo ella se fue por alla sola,
después al tiempo se llev a los nifios y ellos
por alla un cambio muy favorable, porque
aca sufrian mucho, en cambio ella por all4
los tiene bien, los tiene estudiando, no les
falta nada, por alla les sobra, pero, también
hay que trabajar bastante”.

Las personas con familiares en el
exterior piensan que la calidad de vida de
los migrantes es mejor que la suya, por tener
acceso a una canasta de bienes y servicios
basicos a las que sus familias no podrian
acceder sin la migracién. En el trabajo de
campo encontramos que las personas con
familiares en el exterior, piensan que los
migrantes viven mejor en el exterior, porque
aqui no tienen trabajo o, si lo tienen, es
precario y temporal: “por lo que he oido
viven un poquito mejor alld que acé, pero
en estos momento aca en Colombia no hay
trabajo, no hay nada para ellos, después
salen del colegio y ahi quedan si acaso... ya
no hay méas nada que hacer entonces yo si
pienso que es mejor por alla” .
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Percepcion de la calidad de vida de
los migrantes

La calidad de vida de los emigrantes esta
relacionada con el motivo que los llevo al
exterior; migrar responde a una motivacion
econdmica, asuntos relacionados con sus
condiciones de vida en Montenegro, sus
opciones laborales en los paises de acogida
y las posibilidades de realizar sus suefios, sus
proyectos de vida.

Los migrantes mantienen una fuerte
relacion con su situacion real de vida. Son
conscientes del lugar que ocupan en sus
paises de acogida, sus expectativas estan
fuertemente arraigadas en el lugar que tienen
en estas sociedades, dan un valor muy grande
al reconocimiento que tienen en sus lugares
de origen y piensan de manera muy realista
que deben ahorrar para tratar de realizar
inversiones en Montenegro o en Colombia,
que en un futuro les permitan regresar y
tener unos niveles de ingreso que les brinden
unas buenas condiciones de vida.

i <o by L

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/amioascension
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Los migrantes tienen el concepto de la
ayuda mutua y responsabilidad compartida
de todos los miembros de su familia: “Mi
sobrino estaba proximo a terminar el bachi-
llerato. Si yo no me iba el nifio no tendria
para estudiar. Si yo me iba podria involucrar
al nifio en algo que el realmente queria hacer.
Pagamos la carrera de piloto entre tres, mis
dos hermanos y yo. Lo tres estaban alla™.

Pero también los emigrantes han
desarrollado experiencias organizativas con
otros migrantes del municipio, tal como la
organizacién Montenegro Civico que tiene
una larga trayectoria y que agrupa a los
montenegrinos que viven en New Jersey:
“éQué hacia Montenegro civico? Hacian
actividades, muchas cosas, bailes, recogian
plata para ayudar mucho a Montenegro.
Hoy en dia esta muy desintegrado ya cada
cual empez6 a trabajar para si mismo.”°
Y Quindianos Unidos por Colombia, de
creacion mas reciente: “Quindianos Unidos
lleva 3 o 4 afos. Es el que mas funciona,
es el mas activo y retine gente de todos los
municipios del Quindio, es de todos los
municipios, la sede estd en Madison™".

La calidad de vida que tiene el migrante
en el exterior con respecto a la que tenia en
Colombia ha mejorado sustancialmente ya
que cuenta con un empleo que les permite
satisfacer sus necesidades en el pais de
acogida y porque piensa que las remesas que
ellos envian han mejorado las condiciones de
vida de sus familias en Montenegro.

Las hermanas “Orozco” ven ligada la
calidad de vida a los ingresos, a la educacién,
al trabajo:

“(Para ti Calidad de vida, futuro, éxito ¢don-
de esta, alld o aca?) Esté alla por que siyo me
viniera para aci no encontraria que hacer,
a mi no me emplearian porque me verian
como una persona adulta ya esta uno viejo
para cualquier trabajo La gente trabaja hasta
los 70 0 75 afios, no hay discriminacion, alla
no hay problema por la edad. De la edad
mia ya no encuentra trabajo, al lo menos
que usted no tenga su propio trabajo”. “Mi
sobrino estaba proximo a terminar el bachi-

9 “Diana Orozco”
10 “Elsa Orozco”

11 “Elsa Orozco”
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llerato. Si yo no me iba el nifio no tendria
para estudiar”.

Los emigrantes muestran que lo mas
importante para ellos en su vida es lo que
pueden hacer en sus paises de acogida tal
como ir al restaurante, asistir a conciertos
de artistas famosos, visitar sitios turisticos,
ir a fiestas, practicar un deporte, tener un
auto o una moto. Esto es lo que conserva
“Jairo Gallo” en su albium de recuerdos.
Jairo vivié quince afios en New Jersey y
regres6 a Montenegro en donde vive en
casa propia, con su pareja colombiana. En
el album también conserva una foto de su
primer trabajo y de su casa en Morristown
con su ex esposa: “En el estadio vamos a ver
Metallica, aqui estamos afuera del lugar dela
fiesta, ibamos tres o cuatro carros y la fiesta
mas berraca, Aqui estamos ya adentro y esta
cantando Linkin Park”...

En suma, los emigrantes son mucho més
pragmaticos y realistas que sus familiares
en el momento de hablar y describir sus
imaginarios sobre calidad de vida, futuro y
éxito. La mayoria (el 85.7%) declaran haber
tenido éxito pues han realizado las metas
que se habian trazado. Pero estas metas eran
muy realistas. Estaban relacionadas segin
ellos con un empleo bien remunerado y con
unos ingresos que les permitieran ayudar
a sus familiares en Colombia y sostenerse
ellos en el pais de acogida. También con
mejorar sus niveles educativos. El 85.7% de
los entrevistados manifiesta haber cumplido
con éstas metas a las cudles estan asociados
los conceptos de calidad de vida y éxito. En
este sentido los imaginarios de los emigran-
tes que viven actualmente en el exterior
establecen una conexién muy directa con la
realidad. Estan muy relacionados con lo que
viven con lo que sienten y con el lugar que
ocupan en la sociedad de acogida.

Hay pues un imaginario construido
que niega problemas reales: dificultad para
obtener los visados, para obtener empleos de
acuerdo a sus habilidades profesionales, etc.
Por el contrario, el emigrante contribuye a
idealizar la migracion y el suefio americano
y europeo: alla se vive mejor y se vive bien.
Aunque la realidad de las cifras, la discrimi-



nacion, la ausencia de derechos ciudadanos
sea lo real.

El imaginario de éxito

El éxito esta relacionado con los logros
obtenidos en el pais de origen y en el pais de
acogida en los campos profesional, indivi-
dual, familiar, escolar, social, econémico,
en un tiempo maés corto en el exterior de
lo que se tardaria en obtener las mismas
cosas en Colombia, o quiza seria imposible
alcanzarlas en el pais de origen. El éxito es
una manera de actuar, de pensar y de ser,
donde se formulan objetivos claros y se
actia conforme a ellos, pero en ocasiones
el éxito se considera una cuestion de suerte
o depende del factor econdémico y las
relaciones sociales. Incluye la cuestion de los
ingresos, del trabajo estable, de las condi-
ciones de vida. Al mismo tiempo -y esto es
importantisimo- los familiares encuentran
un vacio en medio de este discurso del éxito
de sus familiares, de su mejor calidad de vida
y de su futuro. Hay un faltante en sus vidas,
a saber, la ruptura de la unidad familiar es
el caso de los huérfanos de padres vivos que
estan creciendo sin sus padres y al cuidado
de sus abuelos o tios.

El éxito esté fuertemente asociado a los
ingresos economicos (tener satisfechas sus
necesidades econémicas, que a su vez esta
relacionado con la calidad y la remuneracion
del trabajo) y con la posibilidad de tener
suefos, aspiraciones: “Ser alguien en la
vida, tener aspiraciones” GP... “Tener una
familia, poder mantener a mi familia... seria
una aspiracion”. Son las metas para lo cual
necesitas dinero pero también estudio: “es
poder cumplir los suefios y las metas que
uno... un proyecto de vida, pero como le digo
uno para poder realizar eso necesita dinero
porque si tu estas estudiando es porque
tienes para pagar ti, tu universidad”.

El éxito deseado también incluye a la
familia: “Ella se fue y su meta era llevar a sus
hijos al exterior y ereo que por eso es exito-
sa”. Las oportunidades laborales se pueden
tener mas facilmente en el exterior que en
Colombia, pero esas oportunidades en el
exterior dependen mucho de la formacion
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académica y de la formacién profesional o
técnica que se haya adquirido en Colombia,

Para los familiares de los migrantes de
Montenegro el éxito esta asociado con lograr
todo lo propuesto: “El éxito es haber logrado
lo que uno se propuso”. La gente que no
logra tener éxito en su proyecto migratorio
es porque no se esforzo lo suficiente pues las
oportunidades estan alli: “aunque mucha
gente se va y les va mal por alla es por que no
fue capaz, aqui no tuvo éxito y alld tampoco”.

Percepcion de éxito en los
emigrantes

El éxito para los migrantes consiste
fundamentalmente en alcanzar un nivel de
ingresos mayor al que tenian en Colombia,
sin importar que tengan que realizar trabajos
que no estan de acuerdo a su nivel educativo,
mal remunerados segiin el mercado laboral
del pais de acogida, inestables y sin ningtin
tipo de seguridad social o prestaciones.
La precariedad laboral es lo de menos, lo
importante es que el salario alcance para sus
necesidades en el exterior y las de su familia
en Colombia.

Los migrantes tienen una forma de medir
su éxito:

a) Los avances de su familia en Colom-
bia, los bienes y servicios a los que pueden
acceder ahora que ellos envian giros desde el
exterior. Los nuevos niveles de escolaridad
que pueden adquirir sus hijos ya que pueden
pagar una educacion universitaria para estos.
Un ascenso social al tener mayores recursos
economicos; lo que les proporciona un nuevo
estatus adquirido por el simple hecho de ser
familiares de un migrante.

b) Los logros en Estados Unidos, tener
un trabajo que les permita enviar remesas, el
progreso en su calidad de vida respecto a la
que tenia en Colombia en cuanto a los bienes
y servicios a los que puede acceder o de los
que debe privarse segiin la condiciones en las
que se encuentre (legal o ilegal), aspiraciones
que tiene para su vida sea en Estados Unidos
o en Colombia.
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¢) Los nuevos conocimientos adquiridos
por los diferentes trabajos y situaciones
a las que se enfrentan tanto en el pais de
acogida como en pais de origen. También
tienen mayor adaptabilidad y movilidad por
las redes sociales a las que pertenecen en
Colombia y en el exterior.

La migraci6n es valorada como altamen-
te positiva entre los familiares y los migran-
tes pues es considerada como una estrategia
de vida que se convierte en un proyecto
migratorio familiar, en el que cada miembro
de la familia tiene una funcion que lo incluye:
“Mis padres tienen muchos éxitos uno de
ellos es llevarme a mi al exterior y otros tener
su casa propia, su coche Mis padres viven
y trabajan en un hotel, alld en el dia es un
restaurante y en la noche un bar”.

La migracion es proyecto colectivo a
través del cual se busca la satisfacciéon de
otro, no tanto del individuo: El éxito es lograr
todas la cosas que uno se ha propuesto y no
hay mejor éxito para un padre que ver su
hijo un profesional, por un buen camino ya
con su vida realizada, pues esa es la meta de
uno, darle felicidad a los padres”. Es desde
lo colectivo que los migrantes y sus familias
consideran que el ser migrante es una sefial
de éxito, da un cierto status a todo el nticleo
familiar.

El futuro

En esta investigacion el futuro se entien-
de como el tener lo material (dinero,
estudio, trabajo), lo sentimental (relaciones
afectivas) la ubicacién geografica espacial
(en Colombia o en el exterior). El futuro es
una referencia necesaria para entender si
estan o no influenciados por sus familiares
migrantes en su opiniones sobre donde creen
que podran tener mayores oportunidades
tanto laborales como superacion de sus
condiciones actuales. El futuro del migrante
se relaciona con el suefo de llegar a ser o
tener, es la toma de sentido de sus vidasen el
pais de acogida debido a las nuevas oportu-
nidades a las que pueden acceder. Esto se ve
reforzado por el hecho de que la mayor parte
dela poblacién migrante esta constituida por
poblacion joven, forman parte de la pobla-
ci6bn econdémicamente activa, lo que facilita
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precario v de gran movilidad, encuentran
el trabajo que en su lugar de origen les es
negado. Por estas razones la migracion
constituye una opcion de mejorar su futuro
frente a las necesidades que no pueden
satisfacer en su lugar de origen.

Las posiciones y por ende, las palabras
mas recurrentes en la discusiéon para
referirse al futuro son: sacrificio por amor a
la familia, por la imposibilidad de adquirir
bienes y tener una estabilidad econémica
en Colombia, aunque la mayor parte de los
familiares manifestaron que los emigrantes
quieren regresar, pero con una estabilidad
econdmica resuelta. Lo que es claro es que
esa fecha del retorno es incierta: la mayoria
de ellos afirma que un futuro resuelto es
tener estabilidad econémica: “No el futuro
es tener algo pues yo no se, pero aci...hay
que tener recursos GP2” “Pues si de pronto
una estabilidad econémica, en realidad pues
yo casi trabajo poco muy poco”.

El futuro también esta relacionado con
la calidad de vida hoy: “Tener futuro es una
mejor forma de vida” GP1, “es tener un mejor
modo de vida”. Lo que importa es tener en
consideracién que importa mas el nucleo
familiar que el individuo o en todo caso
que los sacrificios individuales de quienes
se fueron estan justificados por el bienestar
de las familias que quedan en Montenegro.
La familia es fundamental en el futuro del
migrante, sea en Colombia o en el exterior,
pues es ésta la que impulsa la migraciéon o

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/amioascension



la estabilizacion en el lugar de residencia en
el exterior: “Tener futuro es poder sacar los
hijos adelante”.

Algunas personas tienen el dilema entre
estar en el exterior o quedarse en Colombia,
pues aunque contestan que se ven en un
futuro en Colombia, también confiesan que
anhelan estar en otro pais viviendo: “Aca
en Colombia, pero me gustaria mucho estar
por alld”. Los entrevistados piensan que el
futuro es mejor en el exterior que en Colom-
bia porque alli tienen méas oportunidades,
seria la migracion una ventaja porque les
daria un empleo bien remunerado segiin sus
expectativas: “¢Cuanto se gana un trabaja-
dor de una finca? Y de ahi tiene que comer,
pagar arriendo, comprar droga, vestido para
los hijos que tenga, y darles educacibn... Y
por alla le pagan a ellos todo, imaginese...
y de esos cincuenta mil pesos los tiene que
estirar, yo no sé si le coloquen resorte y lo
estiraran, no se gente que trabaja duro pero
se gana muy poco...”.

Los emigrantes toman la decision de
migrar en su inmensa mayoria por su situa-
cién econdmica'?, al tiempo que la mayoria
de ellos tiene como perspectiva regresar a
Colombia en algiin momento. Los emigran-
tes no adquieren bienes como vivienda o
no realizan inversiones de largo plazo en
sus paises de acogida. Por el contrario la
mayor parte de los bienes los adquieren en
Colombia a donde pretenden regresar en
algin momento.

Factores importantes en el proyecto
de futuro de los migrantes son, en primer
término los recursos materiales y el empleo
bien remunerado; en segundo lugar, la vida
afectiva, lo cual vuelve a plantear el tema
de los imaginarios y la ponderacion que
los migrantes hacen de los factores que les
permitiran la realizacion de su proyecto de
vida.

12 “Luz™Dos hermanas no van a vivir en este pais
porque su futuro esta hecho y realizado all, segunirdn
alla, ellas capacitaran estudiaron y tienen unos trabajos
muy buenos, cada uno en sus rama, y otros dos de
mis hermanos ellos si piensa regresar a Colombia a
Medellin otro a Armenia”.

B Ciudadania y globalizacion

Existes diferentes lugares donde se ven
los emigrantes en un futuro, algunos quieren
retornar y otros seguir su vida en el exterior:
“Mujer de 53 afios Me veo en el exterior, tal
vez mas viejita, pero en este momento es
alla.”. Los migrantes ven un buen futuro
para sus familiares en Colombia por que ellos
estan en exterior y pueden sostener econ6-
micamente a la familia: “Mi hermana seguira
aqui, si fuera una familia muy grande, solo
una hermana con 2 nifios, nosotros somos
tres. Ella no va tener la necesidad, al menos
que ella diga yo me quiero ir. Su calidad de
vida va seguir siendo buena a 5 0 a 10 afios
porque ya hemos trabajado lo suficiente para
que la calidad de vida sea buena y Estados
Unidos en este momento no esta ofreciendo
nada”.

Los migrantes quieren regresar a su lugar
de origen porque ya experimentaron en carne
propia las bondades y males de la migracion
y tienen por tanto una visién mas real de
las implicaciones de vivir fuera del pais.
Mientras sus familiares siguen alimentando
el suefio migratorio como algo deseable y
alcanzable.

La migracion es vista como una ventana
de oportunidad dadas las limitaciones del
mercado laboral, los bajos ingresos que
perciben en la region y en la crisis que, como
se muestra en este mismo trabajo incide
de manera directa en €l ciclo de aumento o
estancamiento de los flujos migratorios.

Mientras el futuro se pretende asegurar
por parte de los emigrantes con una casa
propia en Montenegro, el presente esta
en el exterior donde tienen el trabajo que
les proporciona los recursos econémicos
mientras hagan parte de la poblacién
econémicamente activa que en el exterior
puede llegar hasta los 70 afios, mientras

en Colombia se es viejo para un trabajo a

los 40. En el exterior pueden tener gran
movilidad laboral pero al mismo tiempo
gran precariedad y vulnerabilidad ante las
crisis econémica actual que los puede dejar
sin empleo y consumir sus ahorros en su
sostenimiento propio y el de sus familias.

13 “Jairo Gallo” entrevista en profundidad. Enero de
2009,
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Los migrantes creen que su futuro esta
en Colombia, no importa que aplacen la
decision de retornar continuamente casi
como el horizonte, pero muchos tienen claro
que su vejez la quieren pasar en Montenegro
con un dinero asegurado. Mientras tanto,
sus familiares le apuestan a un futuro en el
exterior pues alli colmaron todas sus expec-
tativas, los migrantes y los familiares quieren
ser protagonistas porque a través de una
red de apoyo en el municipio y en exterior
han ayudado a sostener y crear el sueno
migratorio preparandolo desde el lugar de
origen con estudios y los papeles necesarios
para el trabajo que le espera en el exterior
para poder alcanzar la vida de bienestar de
la que tanto les hablan sus familiares.

Conclusiones

Las condiciones econémicas y sociales
de desempleo, falta de ingresos y, en general,
de oportunidades son la causa principal
de las migraciones del eje cafetero; estas
migraciones se incrementan en periodos
de crisis, como lo fue la crisis econémica
de 1999. El destino de los emigrantes esta
muy relacionado con la preexistencia de
redes de amigos, de paisanos, de familiares
que ya viven en las sociedades de acogida y
facilitan la llegada de los nuevos inmigran-
tes. Esto explica el peso de la emigracion
hacia la ciudad de Morristown. Alli vive
una importante colonia montenegrina. En
muchas ocasiones se intenta encontrar expli-
caciones sofisticadas al momento de definir
las razones y los criterios para la escogencia
de sus sitios de residencia. No obstante, lo
que se encontro en este estudio es que la
preexistencia de redes es fundamental y que
ellas operan como apoyo para las nuevas
migraciones.

Hay una idealizacion de la migracion
por parte de los familiares que residen
en Colombia. Para ellos ésta es una real
posibilidad de alcanzar un futuro mejor y
una mejor calidad de vida. Contrasta esta
vision con la que expresan los emigrantes:
ellos son mas realistas, sin desconocer las
bondades derivadas de contar con mejores
ingresos y con trabajo, miran el fenémeno
de las migraciones también en sus limita-
ciones. Por una parte, la dura realidad de
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los inmigrantes ilegales en los paises de
acogida. Una parte de los entrevistados
tenia estas condiciones y debieron asumir
niveles de sobreexplotacion y limitaciones
relacionadas con la permanencia ilegal en
estas sociedades. Todo ello conlleva estados
de ansiedad, miedo a la deportacién, por lo
cual tuvieron que aceptar trabajos sin mucha
relacién con sus aptitudes profesionales
o con sus capacidades. Muchos de ellos
son conscientes ademas de que carecen
de derechos politicos y que sus niveles de
seguridad social son mucho menores que
la de los ciudadanos de las sociedades de
acogida. También son conscientes de que en
la mayoria de los casos sus trabajos tienen
una menor remuneraciéon que la de los
nacionales de los paises donde actualmente
residen.

La mayor parte de los emigrantes
tienen una vision muy realista sobre el
éxito, la calidad de vida y el futuro. La
mayoria quisieran regresar, sélo que para
hacerlo se impone como condicién tener
inversiones en Colombia que les garanticen
un ingreso digno. Aqui las tendencias son
de sentido contrario: mientras mas del
40% de las familias entrevistadas que viven
en Montenegro quieren emigrar, mas del
60% de los que viven en el exterior quieren
regresar, pero con unas condiciones de
vida garantizadas. Para ellos el éxito en sus
vidas consiste en tener un trabajo estable,
un ingreso seguro y unos excedentes que
les permitan enviar recursos a sus familias
en Colombia.

Los emigrantes tienen en sus imagina-
rios la meta de reunificar el nicleo familiar
y el reconocimiento, y su principal queja con
respecto a sus condiciones de vida tiene que
ver principalmente con la fragmentacion
de sus nucleos familiares. Pero, al mismo
tiempo, al declararse como exitosos recono-
cen virtudes en las sociedades de acogida,
virtudes que trasmiten a sus familias en
Colombia. Ellos proyectan satisfaccion en
sus actuales condiciones de vida, lo cual
muestran a través de souvenirs, fotos,
regalos y de las distintas posibilidades que
ofrecen las redes de Internet. Mantienen asi
el deseo de regresar pero al mismo tiempo
son realistas en que para hacerlo requieren



trabajar y vivir, sin saber atn por cuantos
anos, en el extranjero.
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