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Editorial

El reformismo de Santos

os encontramos en plena etapa reformista promovida por el

gobierno de Juan Manuel Santos Calderén. En el Congreso de la

Reptblica se tramitan cerca de 12 proyectos de leyes y reformas
constitucionales de la més variada naturaleza. Todos ellos, sin embargo,
tienen un marcado acento por el centralismo politico, por la restitucion
del Estado Liberal tan quebrantado durante los ocho afios de gobierno
de Uribe, que se nos antoja no solo necesario sino hasta revolucionario.
Sin embargo no es més que la restitucion del Estado liberal y el intento
por una modernizacion del campo que hasta ahora no habia emprendido
gobierno alguno desde la época de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970),
quien intento6 por tltima vez un proyecto de reforma agraria. Aquilo que
pretende Santos no es tanto; por ahora, tendremos que esperar su tan
anunciado proyecto de tierras que pretende regresar a la agricultura unos
10 millones de hectareas de tierras actualmente destinadas al latifundio
ganadero, para entregarlas a la economia campesina y a la economia
capitalista de la agroindustria.

El reto mas importante ahora es el de la restituciéon de dos millones
de hectareas a los campesinos desplazados y despojados mediante las
armas; son las victimas mas numerosas del conflicto armado colombiano.
Suman en total unos 3,7 millones segin el gobierno mientras que son 4,5
millones segtn la Consejeria para los Derechos Humanos y el Desplaza-
miento, CODHES, y para Pastoral Social de la Iglesia Catolica. Desde el
ano de 1980 hasta julio de 2010 han sufrido el despojo de 6,5 millones
de hectareas, la mayor parte de ellas de tierras de buena calidad, de las
cuales aproximadamente unos 1,5 millones de hectareas estaban culti-
vadas. El alcance del proyecto se medira en relacion con dos apuestas: la
primera la necesidad de que los campesinos sean, ademas de restituidos
en su propiedad, acompanados técnicamente, econémicamente y por
sobre todo también con el fortalecimiento de las redes para el mercadeo
de sus productos. No se trata de devolver o reemplazar las tierras que
les fueron despojadas. Ellos requieren un paquete complementario que

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



los haga productivos y esto por ahora no se contempla en el proyecto de
restitucion y de victimas. Un segundo reto tiene que ver con las condiciones
de seguridad que debe preverles el Estado para su retorno seguro.

Las bandas criminales han asesinado recientemente tres lideres de las
comunidades que reclaman la devolucion de sus tierras en el Uraba antio-
queiio. Desde el ano de 2005, van 65 lideres asesinados. Los principales
actores de estos asesinatos son las llamadas bandas emergentes que no
son mas que los grupos paramilitares que no han sido desmantelados con
eficacia por el Estado. El Vicepresidente, Angelino Garzon, y el ministro de
agricultura, Juan Camilo Restrepo, han anunciado una ofensiva, pero no
bastan los anuncios. El Estado debe garantizar protocolos de seguridad sin
inmiscuir a los campesinos restituidos en el conflicto armado interno. Este
es el reto mayor en las actuales circunstancias. Y ello supone romper los
lazos que han unido de manera capilar y profunda a las Fuerzas Armadas
gubernamentales con éstos actores armados ilegales. Por supuesto que
también tienen que enfrentar a las guerrillas que son los responsables por
el 32% del total del desplazamiento en el pais, como lo ha demostrado la
Comisién de Seguimiento a la Politica Pablica frente al desplazamiento
forzado.

Por supuesto que Santos debera emplearse a fondo para sacar adelante
en el Congreso la llamada ley de victimas que, pese a sus vacios, constituye
un proyecto necesario para avanzar en la restitucion de las tierras.

Asi mismo, debera modificar a fondo la politica agropecuaria tradicio-
nal aplicada por los gobiernos desde los afios setenta del siglo veinte. Esta
politica, desde el llamado Pacto de Chicoral, ha consistido en ofrecer gabelas
y garantias a la gran propiedad terrateniente llegando a representar una
concentracion del 0,8 en el coeficiente de Gini. Es una de las distribuciones
mas inequitativas de la propiedad agropecuaria en el planeta. Ello supone
el desarrollo de una politica agropecuaria dirigida al fortalecimiento de la
llamada economia campesina que debe ser rodeada de crédito, asistencia
técnica y mercadeo. No basta —como hemos dicho— con la restitucion de la
propiedad agropecuaria a los despojados, se trata de una politica publica
que haga viables y competitivos a millones de pequefios y medianos agricul-
tores. Este es el reto. Silo logra, Santos podra pasar a la historia como un
reformista modernizador de las estructuras agrarias tradicionales, con lo
cual por demés arrebatara una de las banderas de las guerrillas izquierdis-
tas. Muchos obstaculos tendra el proceso, pero Santos ha entendido que
vale la pena intentarlo.

Bogota, D.C. Diciembre de 2010

B Editorial
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Notas sobre la idoneidad

constitucional de una eventual

ley de victimas

Luis Jorge Garay Salamanca *
Fernando Barberi GOmez **
Fernando Vargas Valencia ***

a radicacion del proyecto de ley de
I victimas en el Congreso, por parte
del Presidente de la Republica, como
resultado del consenso politico alcanzado
y la importancia que a su aprobacion le
confiere el Gobierno nacional, resulta a no
dudar esperanzador para un grupo poblacio-
nal que ha sido victima del desplazamiento
forzado y de otras violaciones graves a los
derechos humanos, tales como asesinatos,
masacres, torturas, secuestros, desaparicio-
nes forzadas, etc.

Este proyecto recoge buena parte de
las discusiones que de tiempo atris han
sostenido las organizaciones sociales y de
victimas y las instituciones del Estado, entre
otros actores, con el fin de lograr un estatuto
que retna, organice y establezca medidas de
atencion, proteccion, asistencia y reparacion
integral para las victimas de las violaciones
alos derechos humanos y las infracciones al
Derecho Internacional Humanitario que alo
largo de la historia reciente de Colombia se
han venido manifestando de manera grave,
sistemética y masiva.

Sin desconocer que el proyecto en
referencia, actualmente fusionado con el de
restitucion de tierras, presenta varios aspec-

tos positivos, el presente articulo se centra
en las principales falencias de orden consti-
tucional del proyecto de ley radicado por el
Gobierno, con el fin de alertar a este tltimo y
al Congreso sobre los principales problemas
que urge corregir a la luz del bloque de
constitucionalidad y la jurisprudencia de
la Corte Constitucional, asi como sugerir
algunas modificaciones que tenderian a
subsanar dichas falencias. Adicionalmente,
se presentan planteamientos criticos sobre
el capitulo de atencién y reparaciéon a las
victimas del desplazamiento forzado y en
torno al relativo a la restitucién de tierras.

Problemas denerales sobre la
constitucionalidad del proyecto
de ley

Laimportancia de laley de victimas para
el desarrollo politico, econémico y social
del pais hace necesario analizarla deteni-
damente conforme a la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, del Consejo de Estado
y de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, asi como a la luz de las normas
internacionales sobre los derechos de las
victimas ala verdad, la justicia, la reparacion
integral y las garantias de no repeticion, que
hacen parte del bloque de constitucionalidad

* Director General

del Equipo Nacional

de Verificacion de la
Comision de seguimien-
1o a la Politica Publica
sobre Desplazamiento
Forzado en Colombia.

** Coordinador Académi-
co del Equipo Nacional
de Verificacion de la
Comision de seguimien-
to a la Politica Publica
sobre Desplazamiento
Forzado en Colombia.
*** Investigador del
Equipo Nacional de
Verificacion de la Co-
mision de Seguimiento
a la Politica Publica
sobre Desplazamiento
Forzado en Colombia.

http://www.flickr.com/photos/mompi26/



y que, en consecuencia, son de obligatorio
cumplimiento para el Estado colombiano
para garantizar que se encuentre blindada
contra eventuales demandas a su constitu-
cionalidad.

Seria lamentable que habiéndose logra-
do un consenso politico para presentar la
ley y contandose al menos teéricamente
con condiciones para su aprobacion en el
Congreso, se colocara a la Corte Constitu-
cional en la muy delicada y penosa tarea
de declararla total o parcialmente incons-
titucional.

El primer vicio de constitucionalidad
consiste en la vulneracion de los principios
internacionales de no discriminacion y e
igualdad al excluir del universo de victimas
a los miembros de grupos armados organi-
zados al margen de la ley y sus familiares,
cuando éstos hayan sido afectados por una
accion ilegitima que configura una grave
violacion a los derechos humanos o infrac-
cion al derecho internacional humanitario
(DIH) para los casos especificos en los que
pierden la condicién de combatientes y
adquieren el estatus de persona protegida,
o en aquellos casos en los que son victimas
del uso desmedido de la fuerza.

La Corte Constitucional ha sefialado en
la Sentencia C-370 de 2006 que en el marco
de un conflicto armado como el colombiano,
afectaria el derecho a la igualdad y los
derechos al debido proceso y de acceso a la
administracion de justicia, que el legislador
tuviera como perjudicados de las violaciones
s6lo a un grupo especifico de personas. A
su vez, las normas de derechos humanos y
del DIH deben aplicarse sin discriminacién
alguna.

En esta materia no pueden tampoco
dejarse de lado las particularidades del
conflicto armado en Colombia. En especial,
debe tenerse en cuenta que la pertenencia
a un grupo armado ilegal en ciertos casos
adolece de dificultades probatorias ante
las deficiencias del Estado en su deber de
ofrecer herramientas idoneas de esclare-
cimiento de la verdad. En el caso de las
ejecuciones extrajudiciales y/u homicidios
sobre personas protegidas, en el que las

muertes de civiles fueron repor-
tadas como bajas de miembros
de grupos armados ilegales | %
en combate, la discriminacién =
excluyente prevista en la ley se
podria extender a este grupo de
personas victimas. Por ello, es
preciso incluir a los miembros
delos grupos armados ilegales no
combatientes y a sus familiares,
dentro del universo de victimas.

En segundo lugar, resulta
problematica la inclusion de
topes de naturaleza administra-
tiva a las decisiones de los jueces en materia
de indemnizacioén judicial cuando el Estado
concurre a la reparacion en ejercicio de la
responsabilidad subsidiaria. En este caso,
se plantea una limitaci6én desproporcional e
injustificada del concepto de justa indemni-
zacion establecido en la Convencién Ameri-
cana de Derechos. La Corte Constitucional
de Colombia ha indicado que, en materia
de indemnizaci6n judicial de perjuicios
materiales ocasionados por violaciones a los
derechos de las personas, el hecho de que el
legislador limite la labor del juez ala creacion
de topes por via administrativa resulta
contrario a las normas constitucionales,
porque en el ambito judicial la demostracion
de los danos materiales se volveria superflua,
toda vez que el monto de la indemnizaci6on
del perjuicio ya no dependeria de la cuantifi-
cacion del dafo que se pruebe en el proceso,
sino de una decision extraprocesal.

A su vez, la inclusion de estos topes es
claramente desproporcional y vulnera el
derecho a la igualdad de las victimas, ya
que aquellas que decidan acceder a la via
judicial tendran que asumir una serie de
cargas procesales y riesgos para obtener los
mismos montos indemnizatorios que obten-
drian aquellas victimas que, en un escenario
mas flexible que la via judicial, accedan a
la indemnizacion a través de un programa
administrativo. Conforme a lo anterior, es
necesario que se suprima la disposicion
sefialada.

1 Corte Constitucional, Sala Plena. Sentencia C-916 de
2002, Magistrado Ponente Dr. Manuel José Cepeda,
Bogota, 29 de octubre de 2002.

B La agenda de Santos
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Una tercera falencia del proyecto tiene
que ver con la consideracion de las medidas
de asistencia y la prestacion de servicios
sociales como medidas de reparacion. En
efecto, el proyecto de ley contempla que el
acceso prioritario a los servicios sociales
del Estado y los montos de dinero que en
calidad de ayuda humanitaria se hayan
entregado o se entreguen a las victimas, en
virtud del articulo 49 de la Ley 418 de 1997,
tienen “efectos reparadores”, ademés de
que contempla que seran “indemnizadas” a
través de subsidios de vivienda y de tierras
las victimas en el caso de la poblacién en
situacion de desplazamiento forzado.

Es preciso recordar que la jurisprudencia
de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado prohibe descontar de la reparacion
de las victimas las prestaciones o servicios a
las que tienen derecho por razones humani-
tarias o de solidaridad, o simplemente por
su condicién de ciudadanos2. No puede
perderse de vista que el fundamento de las
medidas de reparacion es el deber del Estado
de proteger y garantizar el respeto de los
derechos humanos dentro de su territorio
conforme a los Tratados Internacionales de
Derechos Humanos.

El cuarto problema de constitucionalidad
tiene que ver con la ausencia de medidas que
atiendan las obligaciones internacionales
del pais en materia de reparacion integral.
En efecto, éste no incorpora los principios
internacionales de reparacion de violaciones
de derechos humanos en sus dimensiones
material e inmaterial y concentra los esfuer-
zos del Estado en la adopcion de medidas de
asistencia y atencion, algunas de las cuales
son mas regresivas que las contempladas en
leyes comola 387yla 418 de 1997. Las inicas
medidas concretas de reparacion material
que se desarrollan con claridad en el proyec-
to de ley son la de restitucion de tierras y la

2 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-1199 de
2008, Magistrado Ponente, Dr. Nilson Pinilla Pinilla,
Bogot4, 4 de diciembre de 2008. Corte Constitucional,
Sala Primera de Revision, Sentencia T-085 de 2009,
Magistrado Ponente, Dr. Jaime Aradjo Renteria,
Bogot4, 16 de febrero de 2009. Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta. Fallo
del 22 de julio de 2009, Radicacién ntimero: 19001-23-
31-000-2009-00061-01(AC), Consejero ponente: Dr.
Héctor J. Romero Diaz, Bogota.

de indemnizacion administrativa. Es preciso
recordar que en materia de reparacion a los
perjuicios materiales producidos por graves
violaciones a los derechos humanos como
el desplazamiento forzado, la reparacion
esti llamada a contemplar, ademas de la
restituciéon de derechos y de bienes muebles
e inmuebles, la restitucion del patrimonio
de la victima y la indemnizacién por lucro
cesante y dano emergente.

En el caso de las victimas del despla-
zamiento forzado, el dafio causado repre-
senta también una dimensién inmaterial
relacionada con el desarraigo y exige que
el objeto de reparacion sea el proyecto de
vida de las victimas, el cual abarca dimen-
siones sociales, econémicas, psicologicas,
politicas y culturales, cuya reconstruccion o
resarcimiento no se agota en la restitucion
de bienes inmuebles, ni tampoco puede
pretenderse satisfacer con la prestacion
prioritaria de servicios sociales.

En quinto lugar, es claramente repro-
chable que se obligue a la persona en situa-
cion de desplazamiento forzado a suscribir
un acuerdo en el que se comprometeria a
permanecer cinco anos en el lugar de retorno
como condicionante del acompahamiento
institucional, como se sefiala en el proyecto
de ley de victimas. Lo anterior vulnera los
principios constitucionales de voluntariedad
del retorno y, a su vez, viola el derecho
fundamental a la libertad de locomocién de
las personas.

El principio de voluntad en el retorno
también hace referencia a la libertad de
permanecer en el lugar al que el grupo
familiar ha retornado. Un compromiso
que imponga a las victimas permanecer un
tiempo determinado en el lugar de retorno,
condicionando con ello los servicios de
acompanamiento por parte del Estado, se
convierte en un factor externo de presién
sobre la decision de la persona. Por su parte,
cuando el Estado condiciona la prestacion
de los servicios y sus obligaciones para
garantizar el bienestar de una persona o
grupo familiar, a que éstos permanezcan
durante un tiempo en un lugar determina-
do, practicamente esta reteniendo a esta
persona o grupo en contra de su voluntad,



dejando en entredicho su derecho a la
libertad de locomocién. Frente a esta
disposicion en particular, una postura
mas pertinente podria consistir en senalar
que si la persona decide no permanecer
en el lugar de retorno, y no ha mediado
una circunstancia de fuerza mayor o caso
fortuito, el Estado no se comprometeria a
realizar un segundo acompanamiento en
un futuro retorno.

Si se corrigen las falencias de consti-
tucionalidad del proyecto de ley, se estaria
frente a una norma trascendental para
la historia del pais. Lo anterior tiene que
ver claramente tanto con el hecho que el
proyecto avanza hacia el reconocimiento
universal de las victimas, al no excluir las
victimas de agentes del Estado, como con
la inclusion de mecanismos y figuras de
reparacion, verdad y justicia que conforme
a los principios internacionales exigen
esfuerzos presupuestales significativos.
Dado el caracter masivo de las violaciones
a los derechos humanos y las limitaciones
de orden fiscal existentes en Colombia, es
preciso disefiar un programa de reparaciéon
integral distributiva en equidad.

En el marco de este programa se
resarcirian en mayor proporcién relativa
aquellas victimas que perdieron menos
activos frente a aquellas que perdieron
més, bajo principios de progresividad
y equidad distributivas en presencia de
restricciones fiscales macro. Ademas, es
importante tener en cuenta que la respues-
ta a la reparacion por via administrativa
en rubros como la indemnizacién, es un
asunto que puede atenderse gradual y
progresivamente, estableciendo criterios de
racionalidad en la priorizacion de victimas
en especiales situaciones de vulnerabilidad.
En todo caso, es necesario que los crite-
rios de equidad sean tenidos en cuenta
para fijar la tarificacion de la reparacion
administrativa. A su vez, para garantizar el
reconocimiento integral de la reparacion,
el Estado ha de acudir a maltiples fuentes
de financiacién, entre las cuales sobresale
la extincion del dominio de las fortunas de
los victimarios y de quienes se han visto
beneficiados por sus acciones.

Algunas criticas al proyecto de
ley

El capitulo destinado a la “Atencion y
reparacion de las victimas del desplazamien-
to forzado” es regresivo frente a lalegislacion
existente en materia de asistencia y atencion
(Leyes 387 y 418 de 1997) y otorga preocu-
pantes niveles de discrecionalidad a las
entidades encargadas de atender y asistir a
los desplazados en temas tan trascendentales
como la verificacion de la extemporaneidad
de la declaracion de los hechos que consti-
tuyen el desplazamiento, la valoraciéon de
la situacion de las victimas respecto a su
subsistencia minima y la determinacion
de cuando una persona desplazada cesa su
condicion de vulnerabilidad. A su vez, puede
dar lugar a la imposicion a las victimas de
cargas probatorias desproporcionales en la
verificacion de la fuerza mayor que les impide
cumplir con los requisitos que exige la ley
para acceder a ciertos servicios de atenci6on
y asistencia tales como la atencion inmediata
y el acompafnamiento integral en el retorno.

Partiendo de la base de que se considera
acertado que el proyecto de ley de victimas se
haya fusionado con el de restitucién de tierras
porque los esfuerzos del Estado en materia de
reparacion integral deben entenderse como
partes integrantes de un todo, y en razén a
que conforme a la Corte Constitucional, es
necesario que exista en Colombia una politica
publica que coordine los esfuerzos del Estado

B La agenda de Santos
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en materia de reparacion integral, de tal
forma que la misma no se agote en acciones
aisladas o se reduzca a una sola de las medidas
que la componens.

En este contexto, se hace necesario incluir
en el proyecto de ley los principios generales
que, con base en el de integralidad de las
medidas de reparacion, sirvan de marco
conceptual y teleoldgico para la restitucion
de tierras en estrecha relacion con los princi-
pios generales de la ley de victimas. Estos
principios, establecidos en fuentes juridicas
internacionales e incorporados al bloque de
constitucionalidad por la jurisprudencia de
la Corte Constitucional, son basicamente los
llamados principios Deng y Pinheiro+.

A su vez, es de vital importancia incluir
también el principio transicional de exclu-
sion de la aplicacion de aquellas figuras de
la normatividad civil ordinaria, procesal y
sustancial, que se han identificado como
obstaculos normativos para la restitucion
de los bienes de las victimas, precisamente
porque se han convertido en herramientas
eficaces para legalizar el despojos.

3 Corte Constitucional, Sala Octava de Revision.
Sentencia T-821 de 2007. Magistrada Ponente (e),
Dra. Catalina Botero Marino, Bogot4, 5 de octubre de
2007. Corte Constitucional, Sala Primera de Revision,
Sentencia T-085 de 2009, Magistrado Ponente, Dr.
Jaime Araujo Renteria, Bogota, 16 de febrero de 2009.

4 En especial: 1) Proyecto de vida, vivienda, tierras y
patrimonio de las victimas como objeto de la restitucion.
2) Restitucién como mecanismo preferente y prioritario
de reparacion para victimas del desplazamiento forzado
e inclusiéon de medidas de indemnizacién complemen-
taria. 3) Reconocimiento del derecho a la restitucion
con independencia del retorno. 4) Reconocimiento
del derecho al retorno voluntario en condiciones de
sostenibilidad, seguridad y dignidad. 5) Seguridad
juridica de la tenencia y esclarecimiento de la situacion
de los territorios objeto de restitucion. 6) Inclusion
de las victimas tenedoras y titulacion de la propiedad
como medida de restitucion. 7) Proteccién juridica y
fisica de las propiedades, posesiones y patrimonio de
las personas desplazadas. 8) Plena participacion de
los desplazados internos en la planificacién y gestion
de su regreso o de su reasentamiento y reintegracion.
9) Restitucion prioritaria para las victimas mas vulne-
rables en razon a su situacion de especial proteccion
constitucional.

5 Figuras como: la posesion irregular (articulo 770 del
Cddigo Civil); la venta de cosa ajena (art. 1871, C.C.);
la simulacién; el pacto de retroventa (art. 1939, C.C.);
la falsa tradicién o posesion inscrita (Ley 1182 de
2008); la lesién enorme objetiva; la accién oblicua de
prescripcion (Ley 791 de 2002).

Adicionalmente, es preciso sefalar
que el universo de victimas considerado
como sujeto de la restitucion de tierras es
muy limitado y en consecuencia es preciso
prever que cubra la totalidad del universo
de victimas, para lo cual es pertinente que
sefale que son sujetos o titulares del derecho
alarestitucion, las personas que hayan sido
despojadas o forzadas a abandonar predios
como consecuencia directa e indirecta de
amenazas, actos de violencia y demas hechos
que constituyan violaciones manifiestas a
las normas internacionales de Derechos
Humanos o infracciones al Derecho Interna-
cional Humanitario, independientemente de
que hayan sido reconocidos o no en procesos
de Justicia y Paz.

Resulta importante determinar un
limite temporal de la restitucién respecto
de la época de ocurrencia de los hechos
que dieron lugar a despojos y abandonos
forzados objeto de la ley. Asi, seria acertado
limitar la restitucién a despojos y abandonos
acaecidos como consecuencia de hechos
de violencia ocurridos con posterioridad
al 1° de enero de 1980 con el fin de evitar
que se busquen tramitar casos de despojo
o abandono de bienes ocurridos en épocas
tan pretéritas que impidan el recaudo de
pruebas. A su vez, puede decirse que en
dicha década se empezd a visibilizar el
fenémeno del desplazamiento de pobla-
ciones rurales en Colombia y se agudiz6 la
intervencion de actores armados legales e
ilegales, vinculado con los intereses sobre
los territorios bajo el manto de la “supuesta
persecucion contrainsurgente”.

El proyecto de ley contempla un proceso
de restitucion de caracter individual, es decir

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

troskiller/



predio a predio, lo cual se acentta al prohibir
expresamente la acumulacién de procesos.
En un contexto de conflicto armado y otras
formas de violencia de caracter sisteméatico
a nivel local e incluso regional como ha
ocurrido en Colombia desde los afios ochen-
ta, es necesario que existan mecanismos
que promuevan la dimensién colectiva de
la restitucion y la reparacion integral de
manera que se responda al caracter siste-
matico del proceso de victimizaciéon y que
contribuya a la reconstrucciéon de tejidos
sociales corroidos por el conflicto armado
y otras formas de violencia organizada, asi
como en la reversion de las alteraciones
territoriales que han representado para la
vida comunitaria, tanto los desplazamientos
masivos y grupales como los despojos y
abandonos de tierras.

Por otro lado, es importante que en el
proyecto de ley se haga especial énfasis en
la reubicacion de la poblacion desplazada
en los casos en los que no se puedan reali-
zar procesos de retorno con las garantias
que exige la normativa humanitaria o sea
imposible la restitucion juridica y material
del bien a pesar de encontrarse demostrado
el despojo.

Asi, resulta necesario no solo contemplar
en el proyecto la reubicacion y la compen-
sacibén en especie, sino que se conviertan en
una alternativa legitima para contribuir a
la reparacion de las victimas del despojo o
el abandono forzado. Para ello sera incluso
indispensable que se autorice a las entidades
territoriales a llegar a acuerdos para poder
invertir recursos en el acompahamiento
conjunto de procesos de reubicaciéon de la
poblacién no beneficiada por la restituciéon
del bien despojado o forzado a abandonar,
con el propodsito de superar obstaculos
facticos o normativos que impidan a las
victimas recuperar su proyecto de vida en
territorios y predios con caracteristicas
similares a los lugares y bienes de los que
fueron desplazadas y despojadas.

Por ultimo, preocupa la ausencia de
mecanismos de apoyo post-restitucién en
el proyecto analizado. No debe dejarse de
alertar sobre la necesidad de acompaiiar el
proposito de restituir tierras y avanzar hacia

una reparacion integral, con la aplicacion de
politicas y la realizacion de acciones publicas
para la creacion de un entorno favorable
para el reconocimiento, la inclusion social
y la sostenibilidad econémica de la pobla-
cion desplazada. De lo contrario, podria
ponerse en serio riesgo el aprovechamiento
de las potencialidades resultantes de una
promisoria restitucion masiva de tierras
en el pais, puesto que probablemente al
no contar con los medios requeridos para
la adecuada explotaciéon de sus tierras, la
poblaciéon desplazada se veria obligada a
venderlas y a buscar otras alternativas para
su subsistencia.

Un requisito indispensable para el éxito y
perdurabilidad de la restitucion en el marco
de una reparacion transformadora consiste
en la adecuaciéon del modelo de desarrollo
agropecuario prevaleciente que permita la
incorporacion productiva del campesinado
bajo modalidades novedosas y que contri-
buya a una promisoria redistribucion de la
tierra en Colombia. A ello, entre otros objeti-
vos, deberia apuntar precisamente tanto la
politica agropecuaria como el proyecto de ley
integral de tierras y desarrollo rural que estan
siendo disefiados por el Gobierno nacional.

B La agenda de Santos

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/ariellopez/
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Una apuesta por las victimas,

la restitucion de tierras y el
desarrollo rural

Gabriel Bustamante Pena*

( : on laradicacion y posterior acumula-
cion del proyecto de ley de restitucion
de tierras'y el proyecto de ley de victi-

mas?, el Presidente, Juan Manuel Santos, el

Ministro del Interior y de Justicia, German

Vargas Lleras y el Ministro de Agricultura,

Juan Camilo Restrepo, anuncian que la

decision de saldar la deuda histoérica que

tiene el Estado yla sociedad colombiana con
las victimas del conflicto -en especial, con
los campesinos despojados y vulnerados- es
la mayor prioridad de la agenda legislativa
del gobierno. Al punto que hoy los derechos
de las victimas se convirtieron en la politica
bandera de la Unidad Nacional y en el tema
protagonista del primer gran pulso politico
de la coalicion del gobierno en el Congreso
de la Republica y en la discusion publica,
donde, por un lado, se han alineado en
contra los poderosos intereses econémicos
y peligrosos sectores mafiosos, a quienes
afectara la iniciativa, con la tendencia
radical del Uribismo, en cabeza del propio
ex presidente Uribe y -quién lo creyera- el
ala extremista del Polo Democratico, en una
paradoja donde los extremos se tocan en
detrimento de las victimas; y por el otro lado,

1 Proyecto 085 de 2010, Cdmara de Representantes.

2 Proyecto 107 de 2010, Cdmara de Representantes.

a favor del proyecto, un prometedor “Santis-
mo” cada vez menos uribista y fortalecido por
el Partido Liberal, Cambio Radical, el apoyo
programéatico de los Verdes, el respaldo
de la Comunidad Internacional y -lo méas
importante- de la sociedad colombiana que
hoy aprueba mayoritariamente la gestion de
Santos con un 84% de favorabilidads.

En este escenario, y sin menospreciar
los avances que en materia de reparaciéon
integral, en verdad histérica y en garantias de
no repeticiéon puede lograr el proyecto para
las victimas, queremos destacar el hecho de
que, después de muchos afos en el olvido,
el tema de la tierra vuelve a ocupar un lugar
importante en la agenda de un gobierno, que
paradojicamente fue inicialmente identifica-
do con la derecha extrema que le dio origen:
el uribismo.

Por eso, es en extremo sorprendente que
mas alla de la restituciéon de dos millones de
hectareas alos campesinos desplazados, por
medio de una jurisdicciéon especial (Tribu-
nales agrarios), rapida (maximo 6 meses) y
expedita de justicia transicional, donde se
establecen zonas de despojo y se invierte la

3 Encuesta del Centro Nacional de Consultoria para
CMI.

B La agenda de Santos

* Asesor juridico-
politico. Corporacion
Viva la Ciudadania
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Tomado de: http://www.flickr.com/photos/incraoestepara/
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carga de la prueba a favor de las victimas
—que seria un hecho sin precedentes en
Colombia- lo que anuncia el gobierno de
Juan Manuel Santos es avanzar hacia otra
norma complementaria, una ley integral
para democratizar la propiedad agraria,
ley de desarrollo rural con la cual sumar a
la débil institucionalidad del sector agrario
herramientas eficaces para la implementa-
cion de una gran reforma agraria. Este es, sin
lugar a dudas, el mayor deslinde politico de
la administracién de Santos con el uribismo,
que fue un gobierno que sirvi6 alos intereses
de los ricos, las transnacionales, los terra-
tenientes y los victimarios, y obviamente
en contra de los campesinos y las victimas
de la violencia, con programas como Agro
Ingreso Seguro o actitudes politicas como
las de Carimagua.

Ya desde su posesidon Santos habia
anunciado que la tierra en Colombia regre-
saria a manos de quienes “de verdad la
trabajan con vocacion y sudor,” agregando
ademas que “vamos a defender al campe-
sino colombiano, vamos a convertirlo en
empresario, a apoyarlo con tecnologia y
créditos, para hacer de cada campesino
un prospero Juan Valdez. Porque ese
campesino es la persona capaz de alimen-
tar a Colombia y de ayudar a sustentar a
un mundo avido de alimentos. Colombia
puede ser una despensa productiva para el
planeta, y trabajaremos con empeiio para
que asi sea™.

En el tercer acuerdo por la prosperidad,
el Ministro Restrepo destaco laimportancia
que los temas agricolas vayan de la mano
con los temas del desarrollo rural: “con
el fin de promover la calidad de vida, la
dignidad, la integraciéon y la movilidad
social de los campesinos colombianos a la
sociedad moderna’™. Luego, en el cuarto
acuerdo para la prosperidad, Santos solicit6
al Congreso su apoyo para sacar adelante
la ley de tierras mientras les reclamaba:
¢Cuantas veces no se ha ensayado este gran
proposito de darles tierra a los campesinos

4 “Lelleg6 lahora a Colombia”, discurso de posesion del
presidente Juan Manuel Santos Calderén, 7 de agosto
de 2010 (www.presidencia.gov.co).

5 Tercer acuerdo para la prosperidad, 29 de agosto de
2010, Canal Institucional.
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y al mismo tiempo establecer sistemas de
produccién que den prosperidad al campo
colombiano?®.

Y posteriormente en Barrancabermeja,
mientras entregaba en un acto simbolico los
titulos de propiedad de una finca de 1.600
hectareas, del ex jefe paramilitar Carlos
Mario Jiménez, alias Macaco, a familias
desplazadas del Magdalena Medio, el Presi-
dente destac6 la importancia de una politica
de tierras parala pazyla prosperidad, ya que,
con la ayuda de los campesinos victimas de
la violencia: “podemos hacer de Colombia
una importante despensa de alimentos al
servicio de un mundo cada vez mas necesi-
tado de ello™.

Por esto, todo parece indicar que el
gobierno de Santos esta jugado por realizar
una profunda reforma al campo colombiano,
al modelo de explotacién agrario y a la
relacion con la propiedad de la tierra; pero
no la tiene facil, ya que se trata de superar
un problema de desigualdad estructural que
préacticamente nacié con nuestra historia
republicana y que se ha venido agudizando
hasta volverse parte fundamental del actual
conflicto armado, punta de lanza de sectores
empresariales y terratenientes historicamen-
te privilegiados y ser el alma de un negocio
ilicito tan poderosos como el narcotréafico.
Por lo que los enemigos de la reforma no
son pocos ni se pueden subestimar, dada la
gran cantidad de riqueza y poder que esta en
juego en el escenario de la politica de tierras.

Ante esta gran cantidad de enemigos,
legales e ilegales, dela iniciativa de reparacion
yrestitucién de tierras a las victimas, se exige
de parte del Estado y de la sociedad en su
conjunto una estrategia integral de defensa
del proyecto. Custodia que debe empezar
en el mismo Congreso de la Republica que
actualmente ha empezado su discusién con el
agravante de estar cooptado ain por mafias
paramilitares, intereses de terratenientes, de
poderosos gremios econdémicos y que tiene
atn vinculos con sectores del narcotrafico, que

6 Cuarto acuerdo para la prosperidad, 3 de septiembre
de 2010, Canal Institucional.

7 “Gobierno presenté en Barrancabermeja politica
integral de tierras”, 2 de septiembre de 2010, www.
eltiempo.com.



haran lo imposible por hundir la propuesta.
Luego, si el proyecto pasa y se convierte en
ley de la Republica, vendran las demandas
de inconstitucionalidad que daran a la Corte
Constitucional el poder de corregir alteracio-
nes introducidas en el debate parlamentario.

También si se aprueba la ley vendra la
batalla legal con los abogados de las mafias,
de los narcos, de los duefios de grandes
inversiones asentadas sobre terrenos despo-
jados por la violencia, de las transnacionales
y de los mismos grupos armados. Batalla en
la que, a pesar de la inversion de la carga
de la prueba a favor de las victimas, éstas
tienen las de perder si no encuentran un
respaldo juridico que vele por sus intereses,
especialmente en los procesos agrarios de
restitucion. Estos abogados implantaran
nulidades, dilataran los procesos y atibo-
rraran los tribunales agrarios con peticiones
de multiples pruebas, mientras las victimas
no tendran un margen de accién efectivo en
medio de la marana juridica que montaran
los asesores legales de los victimarios. El
problema es tan extenso y complicado que
desborda la capacidad institucional de
la Defensoria del Pueblo, institucién que
ademas tendra dificultades para agenciar a
las victimas ya que ha ejercido la defensoria
publica de muchos victimarios durante todos
estos afios.

Pero, el enfrentamiento més duro que
debe sortear una posible ley que contemple
la restitucion de tierras despojadas es el tema
de la seguridad de las victimas, sus apode-
rados y hasta de los jueces agrarios, ya que,
en zonas de conflicto y donde los intereses
sobre la tierra representan multimillonarias
ganancias, la implementacion de la ley no
va a ser nada fécil, mas cuando salga a la
luz, fruto de los procesos de restitucion, la
magnitud del despojo yla variedad y calidad
de los agentes atras del desplazamiento
forzado en Colombia.

No seran pocos los politicos regionales
salpicados por tener acciones sobre predios
despojados, se contaran por cientos los
empresarios involucrados con negocios que
usufructuaron el despojo violento, muchas
transnacionales quedaran bajo la lupa de
la fiscalia una vez comience la compulsa-

ciéon de pruebas,
lo mismo que
militares y funcio- -7,
narios publicos de L.
entidades como
el Incoder, las
oficinas de regis-
tro publico y los
notarios. Por eso
la resistencia a la
ley en estas zonasy
bajo estas circuns- |
tancias no sera
pacifica, todo lo
contrario, sera una
guerra declarada
legalmente donde
Estado y sociedad
tendran que enfrentar un problema al que
literalmente se le ech6 tierra durante todos
estos afnos y donde se esconden y confunden
los mas diversos intereses.

El problema de la tierra en
Colombia

Historicamente la tierra ha sido el centro
del conflicto en Colombia y su problematica
ha estado vinculada a los grandes brotes
de violencia desde las luchas agrarias, el
surgimiento de las guerrillas, la irrupciéon
del narcotrafico, la arremetida paramilitar o
el actual proceso de desplazamiento forzado
que, segun la Corte Constitucional, en los
altimos seis afios pas6 de un millén 300 mil
personas a mas de cuatro millones® (el 10%
de la poblacion total).

Los anteriores intentos de reforma
agraria han sido poco efectivos y fueron
contrarrestados rapidamente, y no sélo no
pudieron acabar con el poder de los grandes
terratenientes y su manejo inequitativo del
latifundio, sino que asistieron a su fracaso
rotundo con la consolidacion de un modelo
que hoy genera uno de los sistemas mas
desiguales del mundo, con niveles de
concentracion de la tierra inaceptables® para

8 Declaracion del Magistrado Luis Ernesto Vargas,
septiembre de 10 de 2010, Radio Todelar.

9 El coeficiente de GINI da un nivel de concentracion de
la tierra para Colombia supremamente alto (0.8163). E1
mas alto de la region y uno de los més altos del mundo
segin el Banco Mundial.

B La agenda de Santos
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un pais que se ufane de ser democratico
o econ6micamente moderno. Problema
en ascenso ya que en los altimos 20 afios,
debido a las nuevas modalidades de violen-
cia, tras el despojo la concentraciéon ha
aumentado, lo mismo que el fenémeno de
un propietario con mas de un predio (Ibafiez,
2010), a pesar que las cifras son mucho maés
bajas que la realidad debido al fendmeno del
testaferrato que hoy cubre gran parte de los
bienes usurpados. Como bien lo anota la
revista Semana, la desigualdad en Colombia
es cada vez mas escandalosa: “las fincas de
mdas de 500 hectareas que hace 20 afos
ocupaban el 32 por ciento de la tierra til
hoy ocupan el 62 por ciento y pertenecen a
no mas del 4 por ciento de los propietarios *°.

También hay que tener en cuenta la
relacion estrecha entre el desplazamiento
forzado en Colombia y el actual modelo de
desarrollo: de las mas de cinco millones de
hectareas despojadas a los habitantes del
campo en los tltimos diez afios, hoy se estan
beneficiando, directa o indirectamente,
grandes empresarios de la agroindustria,
de la mineria y varias transnacionales. Al
parecer no es casualidad que empresas
como las palmicultoras figuren entre las
maés investigadas por la Fiscalia General de
la Nacion por el delito de desplazamiento
forzado*. Al mismo tiempo, la coincidencia
geografica entre las zonas expulsoras de
poblacion (por masacres y violaciones de
derechos humanos de todo tipo) y las del
desarrollo de grandes proyectos productivos
agroindustriales, mineros o de infraestruc-
tura permite concluir que la violencia por
motivos econdémicos es una logica con cada
vez mas fuerza y con graves consecuencias
humanitarias. Entonces, es de la mayor
importancia esclarecer el proceso social
subyacente a estos fenémenos, e identificar
los actores que catalizan o se benefician de
un modelo como éste.

10 “La tierra prometida”, articulo Revista Semana, 4 de
septiembre de 2010.

11 Tan sélo en el 2007 la Fiscalia General de la Nacion
ordend vincular a 27 representantes legales de empre-
sas palmicultoras por apropiacion de las tierras de
comunidades de Jiguamiand6 y Curvarado; empresas
que habian recibido subsidios y créditos blandos por
miles de millones de pesos en el anterior gobierno.
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Como bien lo identifica el actual Ministro
de Agricultura Juan Camilo Restrepo en la
exposicion de motivos del proyecto de ley de
tierras: “Los grupos armados capturaron el
control de autoridades locales e instancias
administrativas que contribuyeron a legali-
zar despojos de tierras; contaron ademas
con representacion parlamentaria, con
cuotas burocraticas en los organismos de
control de la propiedad, cerrando el ciclo
de despojo™=.

El fenémeno denominado “parapolitica”
es precisamente eso, una mezcla de grupos
armados, con algunos politicos, empresarios
y miembros de la fuerza publica que se
unieron no sélo por motivos antisubver-
sivos sino para usufructuar los beneficios
politicos y econémicos que iban dejando los
territorios conquistados militarmente por el
paramilitarismo. El caso mas paradigmatico
delo sucedido es el actual proceso penal que
por alianzas con grupos paramilitares y por
compra de tierras de desplazados en zona de
presencia paramilitar afronta el primo del ex
presidente, Mario Uribe.®3

Ademés, en el propio Instituto Colombia-
no de Desarrollo Rural, INCODER, entidad
destinada a adelantar la reforma agraria,
los parapoliticos lograron en su infiltracion
clientelista que tierras destinadas para
los desplazados por la violencia (que ellos
causaron y causan), fueran entregadas a
narcotraficantes vinculados a su proyecto
politico o a empresarios afectos a su causa, e
incluso a jefes paramilitares directamente o a
través de testaferros. A tan s6lo seis afios de
su creacion (2003-2009) esta entidad asistio
ala rotunda destitucion de seis gerentes por
escandalos de corrupcion en la entrega de
predios que involucraron precisamente eso,
beneficios a paramilitares y narcotraficantes
en desmedro de los derechos de la poblacion
desplazada por la violencia.

12 Exposicion de motivos, proyecto de ley de restitucion
de tierras 085 de la CAmara de Representantes.

13 El desmovilizado Jairo Castillo Peralta, alias “Pitirry”
le dijo a una comision de la Corte Suprema que en alguna
oportunidad vio a Mario Uribe con paramilitares tratan-
do de hacerse a tierras baratas en Caucasia (Antioquia) y
en otra ocasion, en una reunion en Sahagin (Cordoba),
para comprar terrenos en Sucre. (La Silla Vacia, 9 de
julio de 2009).



Al hablar especificamente de uno de los
proyectos agricolas que méas impulsaron
distintas agencias del gobierno pasado,
entre ellas el INCODER, el asesinado jefe
paramilitar Carlos Mauricio Garcia, alias
Rodrigo Franco o Doble Cero, afirmaba:
“Los proyectos de palma africana del sur,
el eje bananero de Uraba, chorrean sangre,
miseria y corrupcion. La forma en que
han sido adquiridas las tierras y el dinero
supuestamente prestado por entidades
de fomento agroindustrial, hacen parte
de una cadena de lavado de dineros del
narcotrdfico, testaferrato, desplazamiento
forzado, muerte y violencia™.

Si bien es cierto que la Corte Suprema
de Justicia ha hecho lo propio con los
para-politicos, la fiscalia y el gobierno con
los jefes paramilitares y algunos pocos
militares, las investigaciones que involucran
a funcionarios publicos y empresarios son
todavia insignificantes, mas cuando hoy esta
plenamente demostrada la participacion de
numerosos notarios, registradores, funcio-
narios de Acciéon Social y del INCODER en la
legalizacion de los despojos a favor de perso-
nas y empresas totalmente identificables.

Las cuentas del despojo

Recientemente la Comisién de Segui-
miento a la Politica Pablica frente al Despla-
zamiento Forzado® entregd los resultados
parciales de la Tercera Encuesta Nacional de
Verificacion de los Derechos de la Poblaciéon
Desplazada (ENV 2010), que es la herra-
mienta estadistica mas amplia, completa y
técnicamente confiable realizada en el pais,
con relacion a la situacion de las personas
en situacion de desplazamiento'®. En esta
tercera encuesta se profundizé en la indaga-

14 El Tiempo, 1 de septiembre de 2003.

15 La Comisién de Seguimiento a la Politica Pablica
frente al Desplazamiento Forzado es una iniciativa de
sociedad civil con un mandato orientado a proporcionar
apoyo tanto al proceso judicial que adelanta la Corte
Constitucional (sentencia T-025 de 2004), como a los
procesos de reivindicacion de los derechos por parte de
las personas en situaciéon de desplazamiento.

16 La ENV 2010 fue realizada por el Centro de Investi-
gaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional
de Colombia, entrevisto a 10.433 hogares de personas
desplazadas en 68 municipios, de 26 departamentos,
entre los meses de julio y agosto de 2010.

cion acerca de la situacidon de las tierras
despojadas y abandonadas forzosamente,
asi como de los animales, la maquinaria,
los bienes raices no rurales y los negocios
anteriores al desplazamiento.

Segiin la ENV 2010, el total de hectareas
despojadas y obligadas a dejar en abandono
asciende a 6,65 millones de hectareas (sin
contar los territorios de las comunidades
étnicas), lo que equivale al 12% de la super-
ficie agropecuaria del pais. Ademéas un 89%
de quienes perdieron su tierra también
perdieron su casa y la tierra era en general
de buena calidad, toda vez que el 82% de la
misma disponia de agua la mayor parte del
ano, 55,5% del 4rea era planay el 60% corres-
pondia a tierra negra y el 15% a tierra café.

La encuesta muestra también como el
83% de la poblacion desplazada perdi6 algin
bien: el 72% animales, el 50% maquinaria
y equipos, el 42% tierras, el 32% cultivos,
el 24% infraestructura productiva y el 19%
bienes raices no rurales.

Las familias que tenian animales sufrie-
ron un impacto mayor que el de la pérdida
de las tierras, tanto por la alta proporcion
de hogares que los tenian, como por el
numero elevado de animales abandonados
y su contribucion a los ingresos familiares.
Un ntmero muy alto de grupos familiares
desplazados declararon haber tenido aves,
lo cual contribuy6 a la pérdida de seguridad
alimentaria y una nada despreciable fuente

B La agenda de Santos
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de ingresos monetarios. Otro gran porcenta-
je poseian cerdos y ganado bovino afectando
sus ingresos monetarios y en especie. El
abandono de equinos, animales que consti-
tuyen parte de los medios de produccién
rurales, también fue de gran magnitud.

Con esto se observa que el desplaza-
miento forzado les arrebat6 las formas de
subsistencia campesinas a las familias despla-
zadas y las arrojo a la incertidumbre urbana,
donde no tienen espacio ni habilidades para
poder sobrevivir adecuadamente. No sélo
se les despojo de su patrimonio sino de la
posibilidad de generar ingresos. Ademas, en
la medida en que a través de la produccion
agropecuaria y por medio de los intercambios
locales se procuraban directamente gran parte
de los alimentos que consumian, también se
vio afectada su seguridad alimentaria y sus
vinculos sociales de vital importancia.

El ingreso promedio de los grupos
familiares, con anterioridad a su desplaza-
miento, se encontraba por encima de lalinea
de pobreza y el ingreso mas alto provenia
de la agricultura a la cual se dedicaban
mayoritariamente estos grupos familiares.
Lo que quiere decir que la pobreza y la
indigencia se acentuaron en estas familias
después del desplazamiento, al pasar de ser
mayoritariamente una clase media y media
alta campesina a vivir en la miseria debido
no so6lo al despojo, sino al drastico cambio
de entorno que, para un aldeano, implica
llegar a la ciudad, sin recursos para vivir y
trabajar, y sin una educacion y una cultura
urbana para sobrevivir.

Por otro lado, se constat6 que las zonas
mas afectadas por el despojo violento son en
su orden: Antioquia y Choco con 1,9 millo-
nes de Hectareas; Caqueta, Cauca, Narifo,
Putumayo y el municipio de Buenaventura
con 1,5 millones de hectareas; Meta, Arauca,
Casanare, Guaviare, Amazonas, Guainia,
Vaupés y Vichada con 1 millon de hectareas;
Guajira, Magdalena, Césary Norte de Santan-
der con 0,9 millones de hectareas; Atlantico,
Bolivar, Cérdoba y Sucre con 0,7 millones
de hectéreas y el Distrito de Bogota y los
departamentos de Boyaca, Cundinamarca,
Caldas, Huila, Quindio, Risaralda, Santander,
Tolimay Valle con 0,6 millones de hectéreas.
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A qué le apuesta el
Gobierno

La propuesta del gobierno
va a implicar una gran refor-
ma estructural al sistema de
derecho a la propiedad; una
reestructuracion y depura-
ciéon de la institucionalidad
agraria; un enorme esfuerzo
de restitucion, compensacion
y reparacion a las victimas del
despojo; una cuidadosa imple-
mentacion de planes de retorno
bajo condiciones de seguridad y
estabilidad socio- econémicas; una defini-
cion de marcos de justicia transicional y
restaurativa que garanticen un cumplimien-
to adecuado de verdad, justicia, reparacion
y garantias de no repeticion; ademaés, de
cumplir el reto histérico de insertar parti-
cularmente a las victimas del despojo y, en
general, a la poblaciéon campesina en un
modelo de desarrollo digno, auto sostenible,
competitivo y moderno, para lograr asi una
inclusion positiva a la nueva economia y a
los mercados internacionales.

Esto va implicar una restructuracion de
la institucionalidad del pais para superar
los fenémenos de corrupcion e infiltracion
mafiosa que por afios han soportado las
entidades agrarias, y luego si, optimizar
los recursos y las herramientas disponibles
(humanas, técnicas, legales, etc); y la articu-
lacion de diversas propuestas legislativas
como laley de victimas, la de desarrollo rural
integral, la nueva politica de seguridad, el
estatuto laboral, la ley de ciencia y tecnologia
y la focalizacion de la politica ptblica del
gasto social hacia programas y proyectos
que impacten positivamente el campo
colombiano que presenta un atraso abismal
en aspectos econdmicos y sociales como la
salud, la educacion, la infraestructura, los
servicios publicos domiciliarios, entre otros.

En cuanto a restitucion de tierras, hay
que destacar que esta se enmarca, afortu-
nadamente, dentro del cumplimiento de la
sentencia T-025 de 2004, lo que garantiza
un amplio espectro de politicas publicas
coordinadas en pro de la superacion del
estado de cosas inconstitucional declarado

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/orbitas2/



por la Corte respecto a la situaciéon de la
poblacién desplazada.

De la parte motiva del proyecto original
se desprende que, bajo la coordinacion del
Ministerio de Agricultura, tendremos un
programa de restitucion, con diez acciones
estratégicas: 1) la creacion de un sistema
geo-referenciado sobre despojos de tierra
y la acreditacion de los derechos despo-
jados a las victimas; 2) la determinacion
de areas prioritarias de restitucion; 3) la
clarificacion del dominio sobre baldios
y la titulacién de los mismos a quienes
fueron despojados de posesiones en areas
prioritarias de despojo; 4) la revocatoria de
decisiones administrativas de caducidad de
titulos de adjudicatarios de reforma agraria
cuando hubiere habido abandono forzado;
5) la creacion de un programa nacional de
formalizacion de la pequefia propiedad; 6) la
actualizacion catastral en 4reas prioritarias
de restitucion de tierras en consulta con las
comunidades locales y las asociaciones de
victimas del despojo; 7) lahomologacion de
los sistemas de catastro y registro de instru-
mentos publicos y privados en las areas
prioritarias de restitucién para registrar los
derechos de tenencia, posesion y propiedad
abandonados por los desplazados; 8) el
acompanamiento productivo y la coordina-
cion de la provision de servicios estatales de
desarrollo rural a las iniciativas de retorno
colectivo de desplazados a sus predios o a
predios entregados en compensacion; 9) la
entrega de tierras y subsidios de vivienda
a campesinos sin tierra, desplazados por
violencia sin tierras y desplazados por
riesgos ambientales; y 10) la focalizacion
de programas de desarrollo rural en areas
de restitucion de predios despojados, para
reconstruir las comunidades afectadas.

Lo anterior exige al gobierno nacional
una radicalizacion en los procesos de extin-
cion de dominio; una politica decidida y
eficaz de formalizacion de predios y moder-
nizacion de las oficinas de registro; una
agresiva politica fiscal agraria, en especial
a los predios improductivos; una nueva y
moderna concepcion del uso de los suelos
con medidas duras para la protecciéon del
medio ambiente; una decidida accion para
reversar la ganaderia extensiva e indiscrimi-

naday una ampliacion de beneficios penales
a mas actores del conflicto por la tierra bajo
el principio de oportunidad con el fin de
promover la entrega masiva de predios y
evitar nuevos procesos de violencia.

Cabe mencionar que, aun sin haber sido
aprobada laley de reparacion integral a victi-
mas y de restitucién de tierras, el Gobierno
ya comenzd a desarrollar una politica de
reparacion y restitucion administrativa con
lo que han denominado el Plan de Choque,
el cual se implementar4 como antesala a la
ley y que consiste en un mensaje politico
de la voluntad del gobierno para avanzar
en el tema y unas acciones estratégicas
de restitucion de predios sobre la base de
caducidades y resarcimientos de actos ilega-
les presentados en las oficinas regionales del
propio INCODER, con lo cual el Ministerio
de Agricultura a la vez que va depurando la
institucionalidad agraria, también genera
confianza y desarrolla un proceso de resti-
tucién previo, que allanara el camino para
la implementaci6on expedita de la ley de
reparacion integral y restitucion.

El Plan de Choque pretende ademas ir
recuperando los baldios ilegalmente ocupados;
anular las ventas masivas que se presentaron
en zonas de violencia generalizada; buscar el
resarcimiento de victimas de casos emblemati-
cos; reactivar las zonas de reserva campesina;
recuperar las tierras de la Direccién Nacional
de Estupefacientes; depurar y consolidar el
Fondo Nacional Agrario y otorgar y titular
sus predios; avanzar en la formalizacion de la
propiedad rural, la titulacién de baldios y las
titulaciones colectivas a pueblos indigenas y
afro-descendientes. Mejor dicho, en palabras
del Ministro Juan Camilo Restrepo: “Actuar
con decisién y compromiso frente a la resti-
tucion de tierras y el desarrollo rural para

que, una vez se apruebe la ley, el proceso ya

sea imparable™’.

El reto mas alla de la
restitucion de tierras

Colombia so6lo podra superar su ciclo
escalonado de violencia a través de una

17 Reunion Ministerio de Agricultura y Comisiéon de
Seguimiento, 28 de octubre de 2010.

B La agenda de Santos
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apertura hacia modelos de democracia
econdmica que implican, por supuesto,
nuevas relaciones de inclusion sobre la
propiedad y en especial sobre el derecho ala
tierra, donde se incluyan a las victimas bajo
perspectivas reparadoras y transformadoras
(de victimas a capital social).

Optar por el campo puede ser un camino
expedito hacia el crecimiento econémico, el
desarrollo y la modernizacion de Colombia.
El apoyo decidido a la agricultura nos puede
proporcionar en un corto plazo la creaciéon de
diversas fuentes de trabajo y en un mediano
plazo la generaciéon de un nuevo y renovado
empresariado rural. Ademas nos puede
vigorizar el mercado interno con la produc-
cion de mercaderias agricolas, fortalecer
un mercado nacional para las mercancias
industriales y contribuir con la apropiacion
de divisas a través de las lineas de exportacion
que pueda desarrollar. Una atinada reforma
agraria también generaria una adecuada
provisiéon de alimentos y suministro de
materias primas agricolas tan necesarias para
la industria textil y del calzado.

Para lo anterior es necesario incluir y
fortalecer el sistema de innovacién tecno-
logica aplicada a la agricultura, promover
centros de investigaciéon que mejoren la
produccién y nuevas técnicas agricolas,
lo que necesariamente implicaria que la
universidad llegue de mejor forma al campo
colombiano, y realizar una inversiéon consi-
derable en transferencia tecnologica.

La reforma agraria debe también ser
una herramienta de transformaciéon del
campesinado colombiano mejorando sus
condiciones de trabajo, logrando su forma-
lizacién y profesionalizacion, y avanzando
hacia construcciones colectivas a través de
la sindicalizacién rural y el fortalecimiento
del movimiento social campesino. Para
esto hay que incentivar la participacién
del campesino como sociedad civil. Uno de
los principales obstaculos que enfrentara
la reforma es la ausencia de movimientos
campesinos hoy desarticulados por la
violencia y el clientelismo.

No es suficiente con entregar o restituir
predios; el acompafiamiento del Estado
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durante todo el proceso es fundamental para
alcanzar los objetivos de la reforma; una
burocracia competente para la implemen-
tacion de los programas es indispensable.
La asistencia técnica constante, la garantia
del mercadeo, la capacitacién y la inversion
en infraestructura rural son fundamentales
para el éxito del proceso. El Estado debe ser
consciente que los afios de abandono del
campo fueron los que hicieron posible que
surgieran otros tipos de poder (armado,
mafioso, hacendatario, etc) a los cuales debe
ahora remplazar enviando un importante
namero de funcionarios publicos para forta-
lecer su presencia en esta nueva etapa de
relacionamiento. La institucionalidad rural
debe pasar de Bogota a las provincias.

Ademas, debe adelantarse un programa
de condonaciéon de deudas sobre los predios
entregados y facilitar créditos rurales faciles
y blandos, fortaleciendo el Banco Agrario
con mas lineas y programas de crédito,
asi como con programas que incentiven el
ahorro en las familias campesinas.

La cooperacion internacional también
puede afectarse positivamente a través de la
orientacion de su financiacion para progra-
mas de sustitucion de cultivos de uso ilicito y
la promoci6n de agencias de desarrollo para
la reforma agraria que prioricen la insercion
de las victimas del conflicto a la vida social,
politica y econdmica del pais. Ademas, pactos
de cooperacion que impliquen el acceso
especial de los productos colombianos a los
mercados de EEUU y la Uni6n Europea.

Por tltimo, cabe reiterar que el proceso
no va a ser facil y que muchos sectores legales
e ilegales intentaran socavar las reformas
propuestas; méas, cuando el proceso de
despojo ha sido orquestado por mafias,
grupos armados, empresarios, terratenientes
y la clase politica que los representa.

Bibliografia

IBANEZ, Ana Maria “La concentracién de la
propiedad rural en Colombia: evolucién 2000
a 2009. Desplazamiento forzoso e impactos
sobre el desarrollo econdémico”, Bogota,
Universidad de los Andes, 2010.
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La Ley Organica de Ordenamiento
Territorial: ;Una nueva frustracion?

Fabio E. Velasquez C.*

Un nuevo orden territorial

Colombia ha tenido que soportar dos
décadas de frustraciéon en materia de
ordenamiento territorial, producto de la
incapacidad del Congreso de la Republica
de expedir la Ley Orgénica correspondiente
(LOOT). No es la tinica frustracion que ha
legado el Congreso al paisi1, pero si una de
las que mejor expresa la resistencia de un
importante sector de la dirigencia politica
anclada en el Congreso a convertir en reali-
dad uno de los mandatos méas importantes
de la Constitucion de 1991.

En efecto, la Carta Politica, en su
articulo 288, ordena al Congreso expedir
la LOOT, la cual debe establecer “la distri-
bucién de competencias entre la Nacién y
las entidades territoriales”, conforme a los
principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad; definir los requisitos para
decretar la formacion de nuevos Departa-
mentos (articulo 297); adoptar un régimen
administrativo y fiscal de caracter especial
para las areas metropolitanas; y disponer
lo necesario para la conformacion de las

1Otras han tenido que ver con hechos comprobados de
corrupciodn, de fraude electoral, de chantaje y negocia-
ciones por debajo de la mesa con el poder ejecutivo, de
relaciones con actores ilegales y de poco interés por
representar los intereses de las mayorias.

entidades territoriales indigenas (Articulo
329), entre otras cosas.

El Congreso de la Republica ha tenido
en sus manos 18 proyectos de ley organica
(uno por afio en promedio), pero ninguno
de ellos tuvo el tramite requerido para su
aprobacion. Todos ellos fueron intentos
fallidos de construir un proyecto territorial
que permitiera a los colombianos definir la
organizacion politico-administrativa del pais
atono con los lineamientos establecidos por
la Constitucién de 1991, disenar las reglas
de juego de las relaciones interguberna-
mentales, en términos de competencias y
recursos, habilitar los instrumentos para
promover el desarrollo local y regional en el
marco de un proyecto colectivo de pais y -por
ahi derecho- unificar la amplia y dispersa
legislacion existente sobre esas materias. Por
tal razén, esos asuntos terminaron siendo
objeto de leyes ordinarias, producto mas de
la necesidad que de un proyecto estratégico
de pais y de territorio. La legislacion terri-
torial colombiana no es cosa distinta a una
colcha de retazos.

El ejecutivo, autor de un buen niimero
de tales iniciativas, tampoco demostr6 en
estos veinte afios un gran interés por sacar
adelante el tema, pues no era ésta una
prioridad dentro de la agenda de gobierno,

* Director Unidad
Ejecutora de Programas.
Foro Nacional

por Colombia.
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a pesar de las recomendaciones hechas por
la Comision de Ordenamiento Territorial2
en ese sentido. Esa actitud fue mucho més
clara en los tltimos ocho anos, explicable por
laincomodidad del ex presidente Uribe y de
sus allegados con la Constitucion de 1991, la
que fue objeto de reformas, originadas en el
seno del gobierno, que afectaron en no pocos
casos elementos estructurantes de la Carta,
entre ellos el de la autonomia territorial.

Por ello, sorprendié de algiin modo el
anuncio hecho por el gobierno del presidente
Santos, ex ministro de Uribe, de incluir
dentro de su agenda legislativa para el
primer ano de gobierno temas relacionados
con la descentralizacion y el ordenamiento
territorial, en particular la reforma del
sistema de regalias por la explotacién
de recursos naturales no renovables y la
expedicion de la LOOT. Lo sorprendente
proviene del hecho, arriba senalado, de que
esos temas no estaban incluidos en la agenda
publica desde hacia varios afos en el pais,
0, silo eran, formaban parte de una especie
de “agenda clandestina” orientada a minar
las bases de la autonomia territorial. En tal
sentido, lo que hizo el presidente Santos

2 Nos referimos a la Comisién creada por el articulo
transitorio 38 de la Constitucion.
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fue sacar de la clandestinidad la politica de
ordenamiento territorial y lanzar el debate
publico sobre temas de gran trascendencia
para el funcionamiento del Estado y el
desarrollo del pais.

El gobierno, pocos dias después de haber
tomado posesiéon en agosto de este ano,
presento a la Camara de Representantes el
proyecto de ley 058 de 2010, “por el cual se
dictan normas organicas de ordenamiento
territorial”, y fue enfatico en sefialar su
interés en sacar adelante esa iniciativa. En
varios foros ptblicos el Ministro del Interior
ha manifestado que la intencion del gobierno
es que Colombia tenga aprobada la LOOT al
final de esta legislatura. Y asi se lo ha hecho
saber al Congreso y a la opinion publica.

Esto, por supuesto, le otorga un rango
de importancia al proyecto de ley, pues el
gobierno quiere evitar una nueva frustracion
para el pais, lo cual debe ser tenido como
un propoésito sensato. Pero hay otra razon
poderosa para comprender por qué este
proyecto merece un lugar de privilegio en
la agenda publica, a saber, la existencia de
un nuevo orden territorial en Colombia,

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/99301295@No0/



diferente al que teniamos a comienzos de
los afios noventas.

Varios fenbmenos y sus consecuentes
tensiones dan cuenta de la nueva configu-
racion territorial del pais: en primer lugar,
el modelo productivo que se ha venido
aplicando en Colombia en los altimos
afios, basado en la explotaciéon minera y
de hidrocarburos, y en la agroindustria
exportadora. El presidente Santos valora
altamente esa orientacion productiva y la ha
convertido en una de las cinco locomotoras
de su plan de desarrollo. La explotacion
minera, sin embargo, no sélo esta basada
en una legislacion demasiado laxa, sino
que en algunos casos pasa por encima de
los planes de ordenamiento territorial y de
la legislacion ambiental del pais. Asi, una
primera tension del nuevo orden territorial
en Colombia es la que se ha producido entre
modelo econémico y desarrollo humano
sostenible.

Un segundo fenémeno es el de la paula-
tina configuracion de realidades regionales
que poco o nada tienen que ver con los
limites de la actual organizacion politico-
administrativa del pais. La ecorregion
cafetera, las ciudades-region en esa y en
otras zonas del pais, las configuraciones
econ6émicas y culturales en areas como
el sur del Valle y el norte del Cauca, o el
norte del Valle y el eje cafetero, la regiéon
Caribe y el Tolima grande son ejemplos
de esas regiones de facto que juegan un
rol econoémico, cultural y geo-politico de
primer orden para sus habitantes y para el
conjunto del pais. Aqui la tension es entre
unas realidades territoriales inocultables y
una division politico-administrativa que se
revela cada vez més artificial y caprichosa.

3 Una tercera circunstancia, de caracter mas coyun-
tural, incidi6 sin duda en el interés del gobierno por
la LOOT: el voto caribe a comienzos de este aiio. Dos
y medio millones de personas decidieron levantar la
voz para reclamar mayor autonomia en el manejo de
sus asuntos colectivos y la posibilidad de establecer
unas relaciones mas horizontales con el gobierno
nacional para concertar proyectos de desarrollo que
beneficien a esa importante zona del pais. No es ésta
la Gnica iniciativa regional hoy presente en el pais,
pero sila que logré expresarse de manera masiva para
reivindicar su existencia como region y su proyecto
como ente territorial.

El tercer fend6meno tiene que ver con la
evolucion del conflicto armado y su expresion
territorial: la presencia y el asentamiento de
grupos ilegales (guerrilla, paramilitares, las
bandas criminales, narcotraficantes, etc.)
en el territorio en varias zonas del pais y su
influencia en la gestion municipal y departa-
mental. Como lo muestran Velasquez y otros
(2009), el control del territorio es una de las
estrategias empleadas por estos grupos para
ejercer su influencia local y regional. Dicho
control les permite acceder a la propiedad de
la tierra, vincularse a negocios de diferente
indole y controlar los flujos de mercancias,
de personas y de informacion. Se configura
asi, una nueva estructura social en el que la
tension entre los grupos ilegales y los actores
territoriales es permanente.

La hegemonia creciente de grupos
ilegales en el territorio ha tenido diferentes
consecuencias, entre las cuales se destacan
dos que tienen impacto directo sobre la
configuracion del territorio: la concentraciéon
de la propiedad de la tierra y el desplaza-
miento forzado de una gran cantidad de
personas que tienen que buscar refugio en
otros lugares del pais. La concentraciéon de
la propiedad en manos de actores legales
e ilegales es un hecho innegable, como lo
muestran las cifras conocidas*. La destina-
cion de esas tierras no necesariamente suple
las necesidades alimenticias de la poblacion
en el territorio, lo que origina una tensi6on
entre los requerimientos alimenticios de esta
ultima y el uso de tales tierras para el cultivo
de productos de exportacion.

En cuanto ala poblacién desplazada, que
alcanza cerca de cinco millones de personas
en el pais, ha contribuido de manera signifi-
cativa a acelerar el proceso de urbanizacion,
convirtiéndose en demandantes adicionales
de bienes y servicios publicos en los munici-
pios, en un contexto de recursos escasos y,
por momentos, mal utilizados. Se produce
asi una tension entre la poblacion nativa y
los “recién llegados” en torno a la obtenciéon
de bienes y servicios, que termina por reducir

4 El coeficiente de Gini de concentracion de la propiedad
delatierra asciende en Colombia a una escandalosa cifra
superior al 0,80.
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los niveles de gobernabilidad en el territorio
a escalas muy bajas.

Se supone que la LOOT debe ser un
medio para enfrentar las tensiones derivadas
de esta nueva fenomenologia territorial en el
pais e incluir ademas instrumentos de diver-
sa indole (financieros, institucionales, etc.)
que ayuden a superarlas. De ahi la urgencia
de contar con una ley de alta calidad que,
a la luz de un proyecto territorial nacional,
provea las herramientas necesarias para
configurar un orden territorial mas justo y
equitativo. No se trata entonces de aprobar
una ley cualquiera, sino una que resuelva
los grandes dilemas del territorio en el pais.

El proyecto del gobierno

La propuesta del presidente Santos
no ha logrado, sin embargo, el consenso
necesario, ni siquiera en el seno de su
coalicion de gobierno. Dos razones parecen
explicar los desacuerdos: de un lado, se
trata de un proyecto inocuo que no llena
las exigencias constitucionales de una ley
organica de ordenamiento territorial. De
otro, la propuesta del gobierno se aleja de las
aspiraciones de algunos sectores, especial-
mente de los impulsores del voto Caribe, lo
que le puede restar apoyo politico para su
aprobacion en el Congreso.

La propuesta gubernamental —como lo
ha senalado el propio gobierno en la exposi-
cion de motivos- “es una ley de minimos
y de principios generales, por lo mismo
breve y sumaria, que desarrolla un sistema
territorial simple, de facil comprension,
limitado alo sustantivo, como marco general
de criterios para profundizar la descentrali-
zacion y organizacion territorial del Estado”.
En el articulo primero se indica su alcance:
“La presente ley tiene por objeto dictar las
normas organicas para el ordenamiento
del territorio colombiano; enmarcar en las
mismas el ejercicio de la actividad legisla-
tiva; establecer los principios rectores del
ordenamiento; definir el marco institucional
e instrumentos para el desarrollo territorial;
distribuir competencias entre la Nacién
y las entidades territoriales y establecer
las normas generales para la organizacion
territorial”.
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El énfasis de la propuesta guberna-
mental esta puesto en lo que en el proyecto
se denomina “los esquemas asociativos de
entidades territoriales”. Una buena parte
del articulado se dedica a definir esos esque-
mas como instrumentos de ordenamiento
“para la libre y voluntaria conformacion
de alianzas estratégicas que impulsen el
desarrollo, la competitividad y las econo-
mias de escala en la organizacion territorial
estatal” (articulo 10). Tales esquemas son
“las regiones administrativas y de planifi-
cacion, las asociaciones de departamentos,
las asociaciones de distritos especiales, las
provincias administrativas y de planifica-
cion, las asociaciones de municipios y/o
territorios indigenas; el convenio-plan y la
delegacion” (Articulo 11).

Su caracteristica principal es que son
formas de cooperaci6on voluntaria para
la planificaciéon o para la prestaciéon de
un servicio que no se constituyen como
entidades territoriales y, en consecuencia,
no implican estructuras de gobierno, ni
de representacion politica, ni asignaciéon
de recursos adicionales para su funciona-
miento. Son “entidades administrativas de
derecho publico, con personeria juridica y
patrimonio propio e independiente de los
entes que la conforman, que se rige por sus
propios estatutos y gozan para el desarrollo
de su objeto de los mismos derechos, privile-
gios, excepciones y prerrogativas otorgadas
en la presente ley” (articulo 17). Deben ser
financiadas por sus integrantes sin generar
gastos adicionales, aunque el proyecto abre
la posibilidad de que algunas lineas de finan-
ciamiento de dichos esquemas provengan
del gobierno nacional, para lo cual, la ley
anual de presupuesto debe definir partidas
especificas (Articulo 33).

La apuesta por los esquemas asociativos
no niega la posibilidad de que las regiones de
planificacion (RAP) puedan convertirse en
regiones territoriales (RET). El titulo III del
proyecto esta dedicado a esa cuestion. Segin
el articulo 34, “las regiones administrativas
y de planificacion podran ser convertidas
por el Congreso de la Republica mediante
ley, en regiones que tengan el caricter de
entidad territorial. Para ello se requiere que
la region administrativa y de planificaciéon



haya funcionado durante dos (2) afios y
que la Comision de Ordenamiento Terri-
torial expida concepto favorable”. Luego
sefiala: “la ley que cree la region territorial
determinara sus competencias especiales y
funciones, asi como los recursos que para su
funcionamiento e inversion se les asignen y
destinen. Igualmente, contendra las normas
bésicas que garanticen su organizacion y
funcionamiento”. Como entidad territorial,
la region podra participar en la distribuciéon
de rentas nacionales en igualdad de condi-
ciones con las demas entidades territoriales
del pais.

El proyecto crea, ademas, la Comision
de Ordenamiento Territorial (COT) y las
Comisiones Regionales, a las que asigna
funciones de asesoria a las autoridades
publicas. El Departamento Nacional de
Planeacion es designado en el proyecto para
llevar la Secretaria Técnica de la Comision.
La comision esté integrada por represen-
tantes gubernamentales y de expertos en
ordenamiento territorial, més represen-
tantes de los alcaldes y gobernadores. Las
minorias étnicas y otros sectores de la socie-
dad civil no son siquiera mencionados en el
proyecto, lo que constituye una monumental
ausencia.

Finalmente, el proyecto propone una
asignacion genérica de competencias
diferenciadas para los diferentes niveles
de la administracion del Estado, pero
solamente en materia de ordenacion del
territorio, con la intencién de integrar en
una sola norma las dimensiones territoria-
les y socioeconémicas de la planeacion y
flexibilizar los contenidos de la ley 388 de
1997, que ordena a los municipios formular
planes de ordenamiento territorial, abriendo
la posibilidad de que las autoridades regio-
nales y departamentales formulen planes de
ordenamiento para su territorio o parte de
él. Pero nada dice de las competencias en
otros campos de intervencion del Estado,
hasta ahora regladas porla Ley 715 de 2001.
El articulado se limita a enunciar principios,
competencias en materia de ordenamiento y
formas de solucion de conflictos de compe-
tencias. Ahi también se queda muy corto.

Lo mas sobresaliente de la propuesta
es el evidente temor de las autoridades
nacionales a entregar un margen mayor de
autonomia a las entidades territoriales y a
reglamentar lo que la Constitucién senhala
como entidades territoriales posibles: las
regiones, las provincias y los territorios
indigenas, sobre los cuales —vale la pena
senalarlo- el proyecto no dice una sola jota.

La pretensién gubernamental de que
la LOOT sea una ley de minimos —adopta-
da probablemente como estrategia para
asegurar un consenso en el Congreso de la
Reptiblica- en realidad la convierte en una
ley de minima minimorum (los minimos
de los minimos) y, por tanto, termina por
alejarla de los requerimientos que la propia
Constitucién establece como contenidos
de la LOOT. Es, ademés, una propuesta
temerosa de las autonomias regionales, a
pesar de que la Constitucion en su articulo
1° reconoce la autonomia como uno de los
rasgos distintivos del Estado colombiano;
que obvia el reconocimiento constitucional
de las minorias étnicas y de los dispositivos
territoriales para su inclusion en la vida de
la Nacién; que elude el tema central de la
distribucion de las competencias entre el
gobierno central y los entes territoriales;
que deja por fuera la consideracion del mar
territorial, la plataforma continental y los
recursos naturales o patrimoniales de la zona
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econémica exclusiva®; y que aplaza esa y
otras definiciones bajo la figura de leyes
ordinarias que el Congreso habra de aprobar
en el futuro. En otras palabras, es una ley
que no genera las definiciones ni el valor
agregado que se espera de la LOOT.

En el fondo, con la ley se pretende
ratificar la actual estructura organizativa del
Estado colombiano y aplazar en lo posible la
conformacion de nuevas entidades territo-
riales que, segin voceros del gobierno, impli-
carian un aumento de la burocracia y de los
gastos corrientes del Estado. Se consolidaria
asi la actual tendencia re-centralizadora en
las decisiones de politica ptblica y, sobre
todo, en el manejo de los recursos®.

Algunos sefialamientos del proyecto de
ley no dejan de ser interesantes, por ejemplo,
laintroduccion de un criterio de flexibilidad
en los procesos de asociatividad territorial; o
laidea de que la organizacion administrativa
delas entidades territoriales debe ser flexible
tomando en cuenta las diferentes categorias
de municipios (articulo 20). Sin embargo,
la propuesta no pasa de ser una simple
ratificacion de lo que existe. Legislar para
que nada cambie.

El “conejo”

Los desacuerdos sobre el proyecto de
ley resultaron evidentes cuando los voceros
de laregion caribe sintieron que el gobierno
“les habia hecho conejo”, seglin un titular
del periédico El Heraldo, de Barranquilla.
En otras palabras, cuando vieron que el
articulado de origen gubernamental no daba
una respuesta adecuada a las aspiraciones
que sustentaron el voto Caribe. Por eso,
los gobernadores de la region se dieron a
la tarea de redactar una propuesta propia,
acorde con sus expectativas, que retoimara

5 Ese tema habia sido incluido en la propuesta elabo-
rada durante el primer semestre de este afio por los
dirigentes de la Region Caribe.

6 Dicha tendencia re-centralizadora se aprecia en otros
pasajes del proyecto de ley. Por ejemplo, se propone que
la conformacion de las asociaciones de municipios es
aprobada por la respectiva Asamblea Departamental,
cuando la idea de una asociacion es la de una relacion
horizontal en la que cada municipio asociado plantea
sus objetivos de trabajo y decide hacer parte de la
Asociacion.
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el proyecto elaborado a comienzos del afio
y llenara los vacios del proyecto guberna-
mental. La propuesta de los gobernadores
introdujo algunos temas y recuper6 otros,
que se destacan a continuacion:

«  Precisar el significado de la autono-
mia territorial, sefialando que “en
virtud de este principio, no podra
programarse en el Presupuesto
General de la Nacion ninguna inver-
sion de impacto regional que no se
encuentre previamente concertada
y definida con las autoridades de las
regiones administrativas y territo-
riales, y autorizadas por sus 6rganos
competentes. Asi mismo, no podra
programarse en los respectivos pre-
supuestos anuales de las regiones y
los departamentos, inversiones de
impacto departamental o munici-
pal, segtin el caso, que no hayan sido
concertadas y autorizadas por las
respectivas entidades territoriales
del nivel inmediatamente inferior”
(Articulo 4 de la propuesta caribe).
De esa forma, se establece una
estructura mas horizontal de las
relaciones intergubernamentales,
hoy disenadas bajo un esquema
jerarquicoy vertical en cuya caspide
se encuentra el gobierno nacional’.

7 El tema de los macroproyectos de interés nacionales
es un buen ejemplo de como el gobierno nacional
lesiona con sus decisiones la autonomia territorial, al
desconocer en sus propuestas los contenidos de los
planes de desarrollo municipal y los planes, esquemas
y esquemas bésicos de ordenamiento territorial.



Democratizar la conformacion de la
Comision de Ordenamiento Terri-
torial, incluyendo a representantes
de las comunidades indigenas, de
las comunidades afrodescendien-
tes y de las regiones, y ampliar
sus funciones introduciendo la de
emitir concepto sobre la conforma-
cién de las entidades territoriales
indigenas.

Entregar la Secretaria Técnica de
esa Comision al Ministerio del In-
terior, en lugar del Departamento
Nacional de Planeacion. Esto le
daria una dimension politica a la
Comision, en el sentido de que en
ella se discutirian temas de alcance
regional y nacional que son de in-
terés publico.

Precisar que los esquemas aso-
ciativos de entidades territoriales
incluyen los territorios indigenas
como posibles socios.

Orientar prioritariamente los fon-
dos de inversion de la Nacion a la
financiacion de proyectos estra-
tégicos de interés nacional de las
entidades territoriales asociadas, lo
que serviria de estimulo al asociati-
vismo territorial.

Precisar y ampliar las funciones de
las regiones como entidades terri-
toriales en temas como la admi-
nistracion de las zonas costeras, el
manejo autbnomo de su presupues-
to; la participacion equitativa en las
rentas nacionales especialmente
aquellas que se deriven de la explo-
tacién de sus recursos naturales y la
explotacién mediante el sistema de
concesiéon de servicios publico de
cualquier naturaleza; la prestacion
de servicios publicos o de cualquier
indole que no corresponda a otras
entidades territoriales; el fomento
de la construccion de vivienda y
de obras de impacto regional, y las
que le sean asignadas por el legis-
lador ordinario o por delegacion
de autoridad competente del orden
nacional (articulo 27).

Definir las competencias socioeco-

noémicas y territoriales de los dife-
rentes niveles de gobierno, incluidas
las nuevas entidades territoriales
y, en particular, los territorios
indigenas, tema eliminado por el
gobierno nacional en su proyecto
de articulado.

Introducir la idea de Proyecto Estra-
tégico Nacional de Ordenamiento
Territorial como referente para
la accion de las entidades territo-
riales en el cumplimiento de sus
competencias en materia de orde-
namiento. Este punto es clave pues
recupera una propuesta contenida
en otros proyectos de LOOT, que
asegura que las actuaciones de las
entidades territoriales se enmar-
quen en un propoésito nacional com-
partido, en un modelo que oriente
de manera orgénica las actuaciones
de los distintos entes territoriales en
materia de desarrollo. El proyecto
del gobierno nacional dio un paso
atras en esa materia.

Definir con precisiéon los recursos
que financiaran las regiones admi-
nistrativas y de planificacién. Estos
deberan estar conformados, segin
esta propuesta, “por el 2% del Fondo
Nacional de Regalias®, los aportes
de las entidades territoriales que
concurran en su conformacion, los
recursos provenientes del crédito
publico y la cofinanciacion de otros
niveles territoriales, las donaciones
en su favor y los demés que esta-
blezca la ley, en concordancia con
las competencias que van a asumir”
(Articulo 32).

Acortar a un afio el plazo exigido
para que las regiones de planifica-
cioén puedan convertirse en entida-
des territoriales.

Finalmente, definir la forma de go-
bierno de las regiones (Gobernador
regional y Asamblea Regional) y los
mecanismos para su designacion.

8 Esta propuesta deber4 ser revaluada, pues el proyecto
de reforma del Sistema Nacional de Regalias suprime el
mencionado Fondo.
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Como puede verse, el proyecto de los
departamentos del Caribe pone el acento
en la conformacion de la regién como
entidad territorial y es mas incluyente al
considerar como parte de las disposiciones
de ordenamiento territorial a las minorias
étnicas. Ademaés, sigue de manera mas fiel
las directrices constitucionales al plantear
una féormula de distribucion de competen-
cias entre los diferentes niveles de gobierno,
lo que no es el caso en el articulado del
gobierno, el cual se limita a las competencias
territoriales, dejando por fuera las socioeco-
noémicas. En ese sentido, va més alla de los
minimos constitucionales y le apuesta a
una estructura compleja de organizacion
del Estado, que fue la que disenaron los
constituyentes hace veinte anos.

La LOOT es necesaria

El debate esta planteado y sera necesario
seguirlo de cerca para conocer los argumen-
tos de lado y lado a favor de uno u otro
proyecto. Por el momento, hay que sefialar
que la propuesta gubernamental se inscribe
en la 6ptica dominante en el gobierno
nacional en la altima década, tendiente
a re-centralizar competencias y recursos
y a evitar a toda costa la multiplicacion
de entidades territoriales, lo que para el
gobierno implicaria un sistema de relaciones
intergubernamentales méas complejo v,
sobre todo, un gasto publico mayor, tanto
en términos de funcionamiento como de
inversion.

De otra parte, el articulado propuesto
por el gobierno dificilmente alcanza el rango
de Ley Organica. Las propuestas incluidas
en €l pueden ser tramitadas por la via de
leyes ordinarias, pues en realidad no tocalos
aspectos centrales que constitucionalmente
debe incluir la LOOT. Por eso se ha sentado
la tesis de que es un proyecto inocuo, que
maés bien retrocede en algunos aspectos (la
eliminacién de la idea de un proyecto terri-
torial nacional, por ejemplo) con respecto a
proyectos anteriores y que deja la impresion
de que lo que pretende este gobierno es que
el Presidente Santos pase a la historia como
el que si pudo sacar adelante la LOOT, no
importa —como es el caso- que laley no diga
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nada y no llene los minimos parametros de
lo que se supone debe ser la ley organica.

La propuesta Caribe, por su parte, se
apoya en los preceptos constitucionales. No
crea nada nuevo, sino que busca reglamen-
tar lo que hace veinte anos decidieron los
constituyentes. En eso sus promotores tienen
una altisima dosis de razén. Mas atn, la
propuesta da cabida ala creacion de los terri-
torios indigenas, lo que el gobierno nacional
parece querer evitar a toda costa. Las nuevas
entidades pueden generar nuevos costos, es
cierto, y habria que intentar reducirlos al
minimo y compensarlos con una disminu-
cion real del gasto del gobierno nacional. Ello
implica voluntades politicas de lado y lado
y una vigilancia ciudadana que, por lo visto
hasta ahora, apenas comienza a tener alguna
visibilidad e el escenario publico.

El gobierno nacional ha querido estigma-
tizar la propuesta de los departamentos del
Caribe sefialando que esta orientada a crear
burocracia y que puede ahondar el déficit
fiscal de la nacion. Las regiones territoriales,
las provincias y las entidades territoriales
indigenas implican —es cierto- un gasto y
habria que buscar los mecanismos para
que este fuera el menor posible y tuviera
controles efectivos para evitar la corrupcion.
Sin embargo, la descentralizaci6n cuesta y,
sobre todo, obliga al gobierno nacional a
disminuir su propio gasto, pues algunas de
sus funciones serian en adelante asumidas
por las regiones territoriales. Eso es lo que
no entiende el gobierno y lo que la propia
Constitucion del 91 establecio.

El otro escenario es el de una reforma
constitucional que resuelva de una vez por
todas lo que los Constituyentes no pudieron
resolver: el asunto del nivel intermedio de
la organizacion del Estado. La constitucion
del 91 contempla tres niveles intermedios
posibles: la provincia, la region y el departa-
mento. Se podria aceptar el argumento de que
eso podria generar conflictos de competen-
cias y, sobre todo, un mayor costo fiscal. En
ese caso, seria necesario ponerse de acuerdo
en dos cosas: primero, que haya un solo
nivel intermedio; segundo, que se le otorgue
una denominacion (departamento, region u
otro), no interesa cual. Lo importante es que



construyamos un acuerdo nacional sobre
cual es la estructura politico-administrativa
que mas nos conviene para garantizar metas
de crecimiento econémico, distribuciéon de
la riqueza, equilibrio territorial y desarrollo
armonico de la nacién en una perspectiva
de pazy de respeto a los derechos humanos.

Para ello necesitamos cuanto antes
una Ley de Ordenamiento Territorial, que
interprete el espiritu de la Constituciéon
Nacional. Pero no cualquiera. La cuestion
no es sacarla adelante porque si, sino
construir acuerdos sociales y politicos que
le permitan a Colombia ir configurando
un modelo de ordenamiento territorial y
politico-administrativo que nos permita
convivir y vivir mejor.

El anterior proposito, sobre el cual nos
podemos poner facilmente de acuerdo, pasa
sin embargo por otras consideraciones: la
primera es la articulaciéon que debe tener la
LOOT con otras reformas de gran importan-
cia que discute el pais actualmente: la ley
de restitucion de tierras, la ley de victimas
de la violencia, la reforma al sistema de
regalias, la regla fiscal, el proyecto sobre
el manejo del agua, el manejo de las vias
terciarias, la reforma politica y el estatuto
anti-corrupcion, para senalar las de mayor
calibre. En otras palabras, tenemos que
definir cuél es el modelo de paisy de desarro-
llo que queremos.

Y la segunda consideracién, estrecha-
mente ligada a la anterior, es que, méas alla de
la aprobacion de la LOOT, un requisito sine
qua non para poner en marcha los acuerdos
en materia territorial es la construccion
de una paz duradera, sostenible, para el
pais. Esa es una asignatura pendiente de
muchos afios, que qued6 truncada en los
ultimos ocho afios, y sobre la cual el actual
gobierno no ha logrado superar los altos
niveles de ambigiiedad en su discurso y en
sus propuestas. Mas aiin, en un eventual
didlogo politico con los actores armados, el
tema territorial sera sin ninguna duda un
asunto crucial de negociacion. No podemos
olvidar nuestra propia historia, en particular
que las FARC nacieron al calor de una reivin-
dicacién sobre reforma agraria redistributiva
y que su dominio territorial, menguado en

los tltimos anos, sigue siendo real en varias
zonas del pais.

Eso demuestra que la cuestion territorial
es neuralgica en cualquier proyecto de
construcciéon de una Colombia democratica,
equitativa y en paz. Eso no lo ha comprendi-
do el gobierno y esa es la razon por la cual su
propuesta de LOOT vale muy poco y puede
convertirse en otra frustracion mas para los
colombianos.
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Luces y sombras del debate actual
sobre reforma politica

Clara Rocio Rodriguez Pico*

n el momento de escribir el presente
Earticulo han sido aprobados ya

los dos debates requeridos en la
Camara de Representantes para tramitar
la ley estatutaria (proyecto 092 del 2010)
mediante la cual se pretende adoptar
reglas de organizacion y funcionamiento
de los partidos y movimientos politicos
y de los procesos electorales, asi como
dictar otras disposiciones relacionadas. De
convertirse en ley, una vez sea tramitado
por la Comisiéon Primera y la Plenaria del
Senado, debera pasar examen en la Corte
Constitucional antes de que pueda ser la
norma que regule las elecciones territoriales
del 2011 yla vida futura de diversos procesos
politicos en el pais.

El presente articulo tiene un doble propé-
sito. Por un lado, plantear algunos aspectos
de contexto y conceptuales que alimenten
el debate general sobre el tema de reforma
politica en Colombia. Este analisis se consi-
dera relevante independientemente de que
la ley sea o no aprobada. Por otro, realizar
una presentacion analitica de los puntos
centrales del proyecto de ley estatutaria
(PLE) teniendo en cuenta los temas aproba-
dos hasta el momento y las posiciones
encontradas que algunas propuestas han
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generado. Se espera, en ultimas, contribuir
al debate sobre lo que dichas propuestas
representan en términos electorales y de los
partidos, si son adoptadas.

El proyecto en el contexto de
los desafios en materia de
reforma politica en Colombia

El PLE constituye el principal esfuerzo
de iniciativa gubernamental en materia de
reforma politica que estudia el Congreso
en la presente legislatura, asi como el que
mayores posibilidades tiene de ser aprobado.
Sin embargo, son evidentes algunos limites
concretos en relaciéon con su alcance.

Al ser un esfuerzo por reglamentar el Acto
Legislativo 01 de 2009, uno de estos limites
es que no puede ir més alla de lo planteado
en esta reforma, que, como se sabe, fue la
salida del régimen politico al problema de
los vinculos entre la ilegalidad y la politica, el
cual implicé a la tercera parte del Congreso
anterior en el escandalo de la parapolitica. En
su momento diversos analistas sostuvieron
que no se realizé un ejercicio de sancion
politica ejemplar e inmediato, pero si se
premio a partidos y politicos involucrados en
el escandalo. En vez de cancelar personarias

* Investigadora de Foro
Nacional por Colombia,
catedratica de la
Universidad Javeriana.

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



juridicas, devolver y redistribuir las curules
asignadas o los recursos que entregd el
Estado a los partidos, la reforma favorecio
fenémenos como el transfuguismo politico,
la “transformacion” de esos partidos politi-
cos en otros que compitieron en el 2010 0 la
definicion de una serie de ventajas para los
actores politicos cuestionados. Asi mismo, el
Congreso anterior demostr6 su incapacidad
para reglamentar la reforma y evitar que las
elecciones del presente afio se realizaran con
las mismas normas que propiciaron esos
vinculos entre la ilegalidad y la politica. Asi,
los aspectos positivos que puedan salir del
nuevo marco normativo propuesto por el
gobierno aplicaran para situaciones futuras,
pero no tendran ningtn efecto en cuanto al
saneamiento de irregularidades presentadas
en la actualidad.

Otro limite del proyecto se relaciona con el
hecho de que con un criterio de pragmatismo
politico, el gobierno opt6 por tramitar la
reglamentacion de la ley antes que liderar la
presentacion de un proyecto méas ambicioso.
Esta estrategia tiene detractores y defensores.
Para los primeros el gobierno no aprovechd
de entrada el capital politico derivado de los
mas de nueve millones de votos que obtuvo
el presidente Santos para intentar hacer una
reforma mas radical que -se sabe- el pais
necesita y en la que temas como el voto prefe-
rente, que hizo parte de los planteamientos de
campana de varios candidatos presidenciales,
fueran considerados. Por el contrario, para
otros, la estrategia es adecuada pues en caso
de ser exitosa, permitira contar con nuevas
reglas de juego para las proximas elecciones,
lo cual solo parece probable a través de una ley
de caracter reglamentario que no complique
mas la ya congestionada agenda legislativa
y que evite las suspicacias y prevenciones
que ocasiona el debate de cualquier reforma
constitucional sobre las reglas de juego de la
democracia.

En la medida en que esta estrategia es
la que esté siendo desarrollada, una forma
que parece adecuada para aproximarse al
tema desde la sociedad civil es avalando o
impulsando aquellas propuestas que pueden
ser importantes para el sistema politico
colombiano, pero con la conciencia de que
ésta no es la gran reforma que va a cambiar

las practicas politicas y las insatisfacciones
que deja el gjercicio de la democracia repre-
sentativa en Colombia. Adoptamos entonces
una postura tendiente a intentar incidir en
el actual debate sobre el PLE con la idea de
que “mas que cambios radicales, se aconsejan
reformas progresivas, graduales que vayan
mejorando la capacidad de funcionamiento de
estas instituciones” (Zovatto, 2010, 127), pero
haciendo algunas salvedades importantes.

En primer lugar, el principal cuello de
botella que enfrentara la nueva normativi-
dad, en caso de ser aprobada, se relaciona
con el Consejo Nacional Electoral (CNE).
Ademés de ser evidente la politizacion
paulatina del organismo, derivada del
mecanismo adoptado para su conformacion,
el PLE le asigna un sinniimero de funciones
que la entidad tendra dificultad de asumiry
que llevarian a que, en el momento actual,
una representacion exclusiva de la coalicion
del gobierno de Unidad Nacional sea la que
tome decisiones sobre posibles disputas
electorales, financiacion y sanciones para
grupos minoritarios que no se encuentran
alli representados. El fortalecimiento de
dicho Consejo requeriria una reforma de
caracter constitucional.

B Llaagenda de Santos
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En segundo lugar, al no tocar aspectos
sustantivos como el voto preferente, se
mantienen nudos centrales para resolver
los problemas de la politica en Colombia. Es
el caso de la financiaciéon de las campaiias,
donde el PLE asume una mirada centrada en
los candidatos en detrimento del peso que
puedan ganar los partidos en la materia. Asi,
no se avanza en la modificacién del factor
que en buena parte explica la situacion, sino
que por el contrario, de ser aprobadas, las
nuevas normas seguramente contribuiran a
afianzar el voto preferente.

En tercer término, otras grandes proble-
maticas se quedan sin tratar, siendo las
mas relevantes la actualizacion del codigo
electoral y el abandono de la reflexion sobre
como las nuevas reformas afectaran las
entidades territoriales. Este tltimo punto
resulta pertinente en la medida en que
buena parte de las deficiencias en materia
de sistema de gobierno, partidos politicos y
sistema electoral empiezan a configurarse en
estos espacios. Una de las grandes deficien-
cias del PLE es no considerar la dimensién
territorial en las propuestas impulsadas.

Teniendo claro que se debe seguir
avanzando en otras reformas no contem-
pladas en el PLE, una propuesta sensata
es buscar que el 2011 sea un aflo para crear
consenso en torno a esa gran reforma que
deberia ser tramitada en el 2012. Ello con el
proposito expreso de evitar que suceda de
nuevo lo que sucedi6 con las tres reformas
mas importantes que en materia politica
ha realizado el pais después de la Consti-
tucién de 1991 y es que todas ellas fueron
tramitadas en la proximidad de elecciones,
con lo cual no estuvieron exentas de las
prevenciones en torno a quiénes podian ser

los beneficiarios de las mismas!.

1 Se trata de los siguientes actos legislativos: 01 de
2003, que, entre otras, generd incentivos electorales
tales como el umbral, las listas tnicas y la cifra repar-
tidora para incentivar la agrupacion partidista; el 02
de de 2004 que permitid la reeleccion presidencial
inmediatay el 01 de 2009. El primero fue expedido tres
meses antes de las elecciones territoriales, el segundo
implicaba la reeleccion del presidente Uribe en el 2006
y el Gltimo fue previo a las elecciones parlamentarias y
presidenciales del 2010.
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De la misma forma, ademaés de las
precisiones sobre cuél es la agenda de debate
y cuéles las medidas que mejor convienen
en Colombia, es importante considerar la
necesidad de ampliar la difusion y los ejerci-
cios de deliberacion sobre el tema. Zovatto
(2010) ha sefialado como en general en
América Latina estos ejercicios de ingenieria
institucional han involucrado exclusivamen-
te a unas elites privilegiadas, cuando, en la
medida en que definen como se distribuye
o se redistribuye el poder politico en la
sociedad y cuéles son las reglas de juego para
acceder él, deberian involucrar a sectores
méas amplios de la poblacion?.

Un acierto del PLE: la
posibilidad de regular el
funcionamiento de los partidos

Aceptando las limitaciones del proyecto,
es de senalar que representa un cambio de
concepcion en relacion a la forma como la
Constitucién y la legislaciéon colombianas
han concebido a los partidos y movimientos
politicos. Tradicionalmente éstos contaban
con una amplia autonomia que los excep-

2 Al respecto Foro Nacional por Colombia y el NDI
vienen desarrollando una serie de talleres regionales
para dinamizar la reflexion territorial sobre el tema y
para generar propuestas que permitan que la voz de las
regiones sea escuchada en el debate nacional.

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



tuaba de ser objeto de reglamentacion. De
hecho, el articulo 107 de la Constitucion de
1991, que fue modificado por la reforma del
2003, seflalaba que “en ningin caso podra la
ley imponer normas de organizacién interna
a los partidos y movimientos politicos, ni
exigir a ellos participar en las elecciones”.

Pese a las diversas reformas realizadas
y a otras reglamentaciones especificas,
los partidos han funcionado en Colombia
como una especie de entidades privadas
no siempre abiertas a la transparencia y la
inclusion. La posibilidad de su democra-
tizaciéon y de realizacion de exigencias en
torno a la difusion de informacién sobre el
manejo de sus finanzas y sus procedimientos
internos son abordados por primera vez en
este proyecto.

En la medida en que cada vezlos partidos
y movimientos politicos reciben mas subven-
ciones y garantias del Estado, es importante
que tales procesos tengan ocurrencia. De
hecho, si se siguen propuestas tedricas como
las planteadas por Katz y Mair (1995) en el
sentido de la existencia en las condiciones
de la democracia actual de una especie de
“cartel” de partidos que legisla para obtener
beneficios para si mismo, es imprescindible
plantear la idea de que estas organizaciones
politicas deben tener contrapesos sociales
que les obliguen a actuar democraticamente.

Un debate central: ;incentivar
o regular?

Ahora bien, aceptando la importancia y
la necesidad de que se pueda entrar a regla-
mentar sobre el funcionamiento interno de
los partidos, una pregunta que surge es hasta
donde debe llegar esta reglamentacion. La
preocupacion al respecto es no pasar de un
ausencia total de regulacion a un estatuto
demasiado detallado que no sea acorde con
la realidad y que lleve a su incumplimiento.
En el fondo del debate esta la preocupacion
de que no se puede suplir por norma lo que
en la practica no ocurre. Adicionalmente, y
no es un tema menor, existe la disyuntiva de
que si se obliga a todos los partidos a que sean
transparentes, democraticos, incluyentes,
etc., no queda espacio para que éstos presen-
ten apuestas programaticas que incentiven

al votante a apoyarlos precisamente porque
estan empefados en el proposito de ser
transparentes, democraticos, incluyentes,
ete. Tal y como lo sefala Janda (2009) “el
dilema recuerda el predicamento del cuento
de “Ricitos de Oro y los Tres Ositos”, en
relacidon con cuanta regulaciéon sobre los
partidos politicos es conveniente para una
sociedad. El mismo autor, comparando 169
leyes de partidos politicos, sefiala que existen
porlo menos cinco modalidades que pueden
ser adoptadas: la proscripcion, el permiso, la
promocioén, la proteccién y la prescripcion.
Teniendo en cuenta los anteriores plantea-
mientos, en Colombia no deberia soslayarse
el debate sobre qué modelos de partidos
queremos impulsar.

Los temas centrales del
proyecto

El proyecto incluye cuatro titulos que
seran presentados a continuacions. Es de
sefialar que en varios apartados del articu-
lado la plenaria de la Camara incluy6 a los
grupos significativos de ciudadanos (GSC),
como destinatarios de la reglamentacion.
Esta es una medida positiva en tanto evitara
caminar en una direccidon opuesta a la de
fortalecer el sistema de partidos, ya que de
otra forma se podria incentivar la creacion
de GSC para evadir las normas planteadas.
En adelante, cuando se incluyen las tres
categorias de competidores politicos que
se aceptan en la normatividad colombiana
(partidos, movimientos y GSC) me referiré
a ellas con el término genérico de organiza-
ciones politicas.

Titulo I: La organizacion y el
funcionamiento de los partidos

El primer titulo del proyecto incluye
cuatro capitulos relacionados con los
principios y reglas de organizacion y funcio-
namiento, las consultas como mecanismo
de democracia interna, el régimen sancio-

3 En el marco del Grupo de Interés sobre la Reforma
Politica (Girepo) se elaboraron tres documentos
conocidos como “Kaspapers de Reforma Politica”
que analizan en detalle el proyecto presentado por el
gobierno en materia de financiacion de la politica, el
régimen sancionatorio y la democratizacién interna
de los partidos. Los mismos pueden ser consultados
€N WWW.IMOE.org.co
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natorio y la disolucién y liquidacion de los
partidos y movimientos politicos.

Ademas de senalar que la organizacion
y el funcionamiento de los partidos se regira
por principios democrdaticos, en concordan-
cia con la reforma del 2009 se proponen unas
definiciones minimas de dichos principios, a
saber: la participacion, la igualdad, el plura-
lismo, la equidad de género, la transparencia,
la objetividad y la moralidad. A excepciéon
de la introduccién del deber de establecer
sanciones y conductas sancionables para los
afiliados, dentro de este Gltimo no se realiz6
ninguna modificacion a estos principios en
la Camara. En términos generales, sobre
ellos no se plantea ninguna objecién mas
alla de la ya sefialada de hasta donde deben
ser establecidos por norma y no como
resultado de procesos de modernizaciéon y
democratizacion de los propios partidos, asi
como de prever las dificultades que podrian
tener en su aplicacién practica, pese a que
en el articulo 4 se establecen varios aspectos
para su desarrollo, que deben ser incluidos
en los estatutos.

En relacion con la doble militancia se
establece la prohibicion a dirigentes y candi-
datos o elegidos de un partido o movimiento
politico de apoyar a candidatos de otros
partidos, asi como la imposibilidad de
representantes elegidos de cambiarse a un
partido diferente al que los eligié mientras
ostentan la investidura. Tanto ellos como
los directivos de los partidos que aspiren a
ser elegidos a nombre de otra colectividad
deberan renunciar 12 meses antes del
primer dia de inscripciones y de aceptar la
nueva designacion de ser inscritos como
candidatos, respectivamente. Los estatutos
delos partidos castigaran el incumplimiento
de esta norma y en el caso de candidatos se
revocard la inscripcion. Se incluyen igual-
mente dos paragrafos, ambos relacionados
con aquellos casos en que una organizaciéon
politica pierda su personaria juridica. De
un lado, se establece que no existira doble
militancia cuando sus militantes, miembros
o0 quienes ejerzan cargo de representaciéon
se presenten a nombre de otra agrupacion.
De otro, se establecen mecanismos de
reemplazo a través de quien siga en la lista
para los casos de falta absoluta.
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Como un aspecto novedoso de la norma
se establece la obligatoriedad de presentar
ante el Consejo Nacional Electoral un regis-
tro tinico de partidos, movimientos politicos
Yy grupos significativos de ciudadanos,
que incluye diversos documentos sobre la
organizacion y el registro de los afiliados. Por
razones de seguridad en ciertas zonas del pais
se acordo6 en la plenaria dela Camara que éste
altimo fuera de caracter reservado y que se
usara solamente para efectos de las consultas
internas, tema que se incluye precisamente
en el segundo capitulo del presente titulo.

Las consultas, se consideran mecanis-
mos que los partidos y movimientos politicos
pueden utilizar para adoptar sus decisiones
internas y escoger sus candidatos. Pese a
que se establece que pueden ser candidatos
propios o de coalicién, la Camara elimin6 la
posibilidad de las consultas interpartidistas
o de coalicién con el argumento de que
desfiguraban el caracter de los partidos; sin
embargo, en varios articulos del texto se
mantienen referencias a candidatos de coali-
cion. Se desarrollan entonces las consultas
internas, en las cuales solo participaran los
miembros de la organizacion politica inscri-
tos en el registro de afiliados, ylas consultas
populares, abiertas a la participaciéon de
todos los ciudadanos inscritos en el censo
electoral. Estas tltimas pueden confundirse
con el mecanismos de democracia directa
previsto en la Constitucion Politica, por lo
que se sugiere denominarlas como consultas
abiertas.

Se establece que las consultas para
seleccionar candidato a un mismo cargo o
corporacion se realizaran en la misma fecha,
bien sea coincidiendo con elecciones a corpo-
raciones publicas o en fecha que establezca
anualmente el CNE. Contaran con el apoyo
del Estado tanto para su organizacion
electoral como en su financiacion a través
de anticipos y reposicion de votos, con lo
cual resulta apenas obvia la obligatoriedad
de los resultados tanto para los candidatos
como para los partidos y movimientos
politicos que las convocaron. Ninguno de
los dos podréa inscribirse o inscribir otro
candidato en la misma circunscripcion, como
tampoco se aceptara la renuncia de quien
haya resultado ganador de la consulta. En



caso de que lo hagan, deberan reintegrar
proporcionalmente los gastos en que hubiere
incurrido la organizacién electoral.

A continuaciéon el PLE aborda, en el
capitulo 3 las responsabilidades de las
organizaciones politicas por toda violacion
o contravencién a las normas que rigen su
organizacion, funcionamiento o financia-
cion, asi como por las faltas de sus directivos.
En ambos casos se determina el régimen
sancionatorio que les aplica.

Ademas de definir a quiénes puede
considerarse directivos de las organizaciones
politicasy de establecer la obligatoriedad de
inscribirlos ante el CNE, se definen las faltas
y sanciones que se incluyen en el cuadro 1.
Correspondera a los 6rganos de control de
los partidos y movimientos politicos imponer
estas sanciones de acuerdo a lo previsto en
los estatutos. Aunque se incluyen igualmente
los grupos significativos de ciudadanos, no

se establece quién impondr4 la sancién en
estos casos. La sancion se puede impugnar
ante el CNE, caso en el cual se suspendera
hasta que se tome la decision respectiva.

Las faltas incluidas en los numerales 2 al
7y 9 del cuadro anterior se aplican también
para partidos y movimientos politicos y
para grupos significativos de ciudadanos.
Adicionalmente, constituyen también faltas
sancionables por accién u omisién para
estas organizaciones politicas el incurrir en
delitos contra mecanismos de participacion
democratica, la administracion puablica, la
existencia y seguridad del Estado, el régimen
constitucional y legal, de lesa humanidad
o relacionados con actividades de grupos
armados ilegales o de narcotrafico, asi como
no iniciar las investigaciones a sus directivos
y la inaplicacién de sanciones a los mismos
de acuerdo a sus estatutos.
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Cuadro 1. Régimen de sanciones de los directivos de los partidos y movimientos politicos
y de los grupos significativos de ciudadanos.

1. Incumplir deberes de diligencia en la aplicacion de las disposiciones
constitucionales o legales que regulan la organizacion, funcionamiento

y/o financiacion de la organizacién politica.

legales mensuales.

2. Desconocer en forma continuada, reiterada y grave, la exigencia de una
estructura interna y un funcionamiento democraticos.

3. Permitir su financiacion y/o la de las campanas electorales, con fuentes

de financiacion prohibidas.

4. Violar los topes o limites de ingresos y gastos de las campanas electo-

rales.

5. Inscribir candidatos a cargos o Corporaciones de elecciéon popular que
no reunan los requisitos o calidades, se encuentren incursos en causales

de inhabilidad o incompatibilidad, o hayan sido condenados antes de su
inscripcion por delitos relacionados con la vinculacién a grupos armados
ilegales, actividades del narcotréafico, contra los mecanismos de partici-

pacion democratica o de lesa humanidad.

tres (3) meses.

Amonestacion escrita y pablica.
Multas hasta de 100 salarios minimos

Suspension del cargo directivo hasta por

Destitucion del cargo directivo.

Expulsién del partido o movimiento.

6. Poner la administracion ptblica en la que tengan representacién al
servicio de asociaciones o actividades ilicitas, o tolerar que ello ocurra.

7. Estimular la formacion de asociaciones ilegales, hacer parte de ellas o

permitirles realizar propaganda a su favor.

8. Utilizar o permitir el uso de la violencia para el ejercicio de la partici-

pacioén politica y electoral.

9. Poner al servicio de intereses politicos o electorales los recursos desti-

nados para cumplir con los fines del Estado.
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Las sanciones establecidas en el PLE
para las organizaciones politicas que
incurran en estas faltas varian segin su
gravedad o reiteracion. Todas ellas pueden
ser castigadas con la suspension o privacion
dela financiacion estatal y/o de los espacios
otorgados en los medios de comunicacion
social que hacen uso del espectro electro-
magnético. La personeria juridica puede
ser suspendida hasta por cinco afios para
algunas de las faltas mencionadas, mientras
que para otras aplica la cancelaciéon de la
misma. Finalmente se plantea la disolucion
de la respectiva organizacion politica para
las faltas méas graves.

Se reitera la prohibicion constitucional
de inscribir candidatos para la siguiente
eleccion en la misma circunscripcion, o
de presentar terna si faltan menos de 18
meses para la siguiente eleccion, cuando
el partido haya avalado a un candidato
que resulte condenado por su vinculacion
a grupos armados ilegales y a actividades
del narcotrafico o por delitos contra los
mecanismos de participacion democratica
o de lesa humanidad. La cancelaciéon de
la personeria juridica y la disoluciéon de la
respectiva organizacion politica también
procederan cuando, al restarse los votos
obtenidos por congresistas condenados
por estos delitos, el partido o movimiento
pierda el derecho al reconocimiento de su
personeria juridica, caso en el cual deberan
devolverse los recursos de financiacion
estatal correspondientes. La devolucion de
los recursos de reposicion se aplica también
a candidatos a cargos uninominales. En
los casos de listas cerradas la devoluciéon
aplicara en forma proporcional al nimero
de candidatos elegidos. El Consejo Nacional
Electoral reasignaré las curules de conformi-
dad con la cifra repartidora y adoptara las
demas medidas que correspondan.

El proyecto del gobierno contemplaba
al CNE como entidad competente para
el establecimiento de las sanciones a las
organizaciones politicas, estableciendo
como segunda instancia al Consejo de
Estado, ante el cual se podian apelar las
decisiones del primero. La Camara modifi-
c6 esta propuesta, otorgandole al CNE
la competencia y el procedimiento para
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establecer sanciones que tienen un caracter
administrativo. Sin embargo, la decisién
adoptada por el Consejo Nacional Electoral
podra ser demandada ante la jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo.

El titulo sobre organizaciéon y funcio-
namiento de las organizaciones politicas
cierra con un capitulo dedicado a establecer
normas sobre la disolucion y liquidacién
de partidos y movimientos politicos. En la
plenaria de la Cdmara se elimin6 una dispo-
sicion que instituia que serian propiedad del
Fondo de Financiacién Politica los activos
patrimoniales que resultaran de la liqui-
dacion, sin establecer ninguna definicién
sobre qué se haria con esos recursos, mas
alla de lo que pueda ya estar dispuesto en la
ley y en los estatutos de las organizaciones
politicas. Es también relevante mencionar
que se considera fraudulento el intento de
dar continuidad a una organizacion disuelta
mediante la creacion de un nuevo partido o
movimiento politico.

Titulo II: La financiacion de la politica
El segundo titulo sobre la financiacion
politica se ocupa de lo concerniente a los
partidos y movimientos politicos, asi como
alas campaiias electorales y a otras materias
de financiacion que son comunes a ambos.
El cuadro 2 incluye las fuentes con las cuales
podra financiarse la politica en el pais.

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



Con respecto a la financiacion estatal se
establece que el Estado concurrira al finan-
ciamiento del funcionamiento permanente
de los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica, por conducto del Fondo
Nacional de Financiacion Politica. Después
del debate en la Plenaria de la Camara se
realizaron algunas modificaciones a los
criterios para la distribucion de los recursos,
plantedndose un esquema que combina un
porcentaje menor para todos los partidos,
un reconocimiento a los que superen un

umbral del 3%, la participacion en eleccio-
nes anteriores en todas las corporaciones
publicas, dandole un peso considerable a los
resultados en las elecciones de Congreso, y
un incentivo para partidos y movimientos
que elijan mujeres y jévenes y que sean
eficientes en el recaudo de recursos propios
(cuadro 3).

Se definen igualmente las actividades
que podran financiarse con estos recursos:
funcionamiento de estructuras regionales,
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Cuadro 2. Fuentes para la financiacion de la politica en Colombia propuestas en el PLE

Créditos obtenidos en entidades finan-
cieras legalmente autorizadas.

Ingresos originados en actos publicos,
publicaciones y/o cualquier otra activi-
dad lucrativa del partido o movimiento.

Financiacién estatal, en el caso de los
partidos y movimientos politicos con
personeria juridica.

Contribuciones, donaciones y créditos, en
dinero o en especie, de sus afiliados y/o
particulares.

Cuotas de sus afiliados, de conformidad
con sus estatutos.

Rendimientos procedentes de la gestion de
su propio patrimonio y de las actividades
que puedan realizar en relacién con sus
fines especificos.

Recursos propios.

Aportes que provengan del patri-

monio de los candidatos, de sus

conyuges o de sus companeros
permanentes, o de sus parientes

hasta el cuarto grado de consan-

guinidad.

Contribuciones, donaciones y
créditos, en dinero o en especie

que realicen los particulares.

Herencias o legados.

Rendimientos financieros de inversiones
temporales que realicen con sus recursos
propios.

Cuadro 3. Reglas de distribucion para la financiacion estatal del funcionamiento permanente de los partidos

y movimientos politicos

5 Partes iguales entre todos los partidos y movimientos politicos con personeria juridica.
Partes iguales entre todos los partidos y movimientos politicos que hayan obtenido el 3% o mas del total de votos
20 emitidos validamente en el territorio nacional en la tltima eleccion de Senado de la Republica o de Camara de
Representantes®.
40 En proporcion al ntimero de curules obtenidas en la tltima eleccién del Congreso de la Reptblica.
10 En proporcion al ntimero de curules obtenidas en la tltima eleccién de Concejos Municipales.
10 En proporcion al ntimero de curules obtenidas en la tltima eleccién de Asambleas Departamentales.
5 En proporcién al ntimero de mujeres elegidas en las corporaciones publicas.
En proporcion al recaudo de recursos propios de los partidos, provenientes de cuotas de sus afiliados y otros
5 ingresos propios, de conformidad con la tltima declaracion de patrimonio y renta del respectivo partido o
movimiento politico con personeria juridica.
5 En proporcion al ntimero de jovenes entre 18 y 26 anos, elegidos en las corporaciones publicas.

* Hasta el 2014 el umbral establecido ser4 del 2%.
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locales y sectoriales, inclusion efectiva
de mujeres, jovenes y minorias étnicas,
funcionamiento de centros y fundaciones de
estudio, investigacion y capacitacion, apoyo y
asistencia a bancadas, cursos de formacion y
capacitacion politica y electoral, divulgacion
de programas y propuestas politicas y ejerci-
cio de mecanismos de democracia interna.
Se establece que al menos un 15% deben ser
destinados a las actividades de centros de
pensamiento y a la realizacion de cursos de
formacion y capacitacion politica y electoral,
y que deberan ser devueltos los recursos que
no sean ejecutados en la respectiva vigencia.
De igual forma se plantea la obligatoriedad
de debatir y aprobar democréaticamente
los presupuestos y de ofrecer informaciéon
completa al respecto, asi como la prohibi-
cion de destinarlos a campanas electorales.
Finalmente se cambia de enero a abril la
fecha para la presentacion de la declaracion
de patrimonio y renta para todas las organiza-
ciones politicasy se establece que seran objeto
de control fiscal por parte de la Contraloria
General de la Republica.

En relaciéon con la financiaciéon de
las campanas politicas, el PLE mantiene
el mecanismo de reposicién de votos y
desarrolla el de anticipos. Dependiendo dela
eleccion de que se trate, el primero se otorga-
ra siempre y cuando la lista obtenga como
minimo el 50% del umbral determinado para
la respectiva corporacion, mientras que en
el caso de las elecciones para gobernadores
y alcaldes, se exige el 4% o mas del total de
votos validos depositados en la respectiva
eleccion. Se elimina la misma exigencia para
las elecciones presidenciales, lo cual, ademas
de ser un retroceso frente a lo que ya existe,
no parece conveniente en cuanto puede
estimular la entrega de recursos estatales a
iniciativas con muy bajo respaldo electoral.

En cuanto a los anticipos, la plenaria
de la Camara eliminé la diferencia que se
hacia entre listas con y sin voto preferente,
mediante la cual se pretendia estimular a
las listas cerradas y bloqueadas. Segtn lo
aprobado, sin importar el tipo de listas de
que se trate, las organizaciones politicas
podréan solicitar ante el CNE, dentro de los
seis meses anteriores a la elecciéon y previa
aceptacion de las polizas o garantian corres-
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pondientes, hasta el 80% de la financiacion
estatal de las consultas o de las campaiias,
monto que se calculara con base en la finan-
ciacion recibida en la campafia anterior o en
el menor valor de reposicion pagado cuando
la organizacion no haya participado en dicha
campana. El valor del anticipo se deducira
de la financiacion que le corresponda a
la organizacién politica por concepto de
reposicion de gastos de la campana y debera
ser devuelto en su totalidad si no logra tener
derecho a la reposicién, o parcialmente
cuando el valor del anticipo sea superior a
la financiacién que le corresponde.

Si bien la adopcion del anticipo propen-
de por crear condiciones igualitarias parala
competencia politica, a la vez que unifica la
legislacion existente ampliando la posibili-
dad que establecio la Ley de Garantias para
la eleccion presidencial a otras elecciones,
la existencia de listas con voto preferente
implica que, aunque el monto corres-
pondiente sea recibido y administrado
directamente por el partido, movimiento
o grupo significativo de ciudadanos que lo
haya solicitado, sean los candidatos quienes
notifiquen a sus respectivas organizaciones
que optan por el sistema de anticipo. De tal
forma, éstas no podran condicionar a sus
candidatos a que acojan uno u otro sistema
de financiaciéon. Adicionalmente, seran
los candidatos quienes designen gerentes
de la campana, mientras que los informes
que presenten las organizaciones politicas
seguiran siendo realizados con base en los
informes parciales que les presenten los
gerentes o candidatos. Quizés en el Gnico
aspecto en que se observa una preeminencia
de las organizaciones politicas sobre los
candidatos sea en la posibilidad de descontar
hasta un 10% del total de la financiacion
estatal que les correspondiere a sus candi-
datos por reposicion de votos, en proporcion
a los gastos realizados directamente por
el partido o movimiento para financiar la
campana electoral.

A la vez que el PLE contempla que el
CNE debe establecer los limites al monto de
gastos de las campanas y realizar, en el afio
siguiente a la entrada en vigencia de esta ley
y con el apoyo del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, los estudios tendientes



a definir el valor real de las campaias, se
eliminan dos articulos importantes de la
propuesta del gobierno. El primero de ellos
establecia limites a la financiacion privada,
con lo cual su eliminaciéon implica que se
avanza realmente poco en esta materia. El
segundo, relacionado con las resistencias a
cambiar la forma como se hace la politica en
Colombia, establecia la perdida de investi-
dura o del cargo por violacion de los limites
al monto de gastos.

Finalmente, como disposiciones comunes
de financiacion se establece una serie de
prohibiciones. Se destaca la imposibilidad
que tendrian las entidades de cooperacion
técnica para apoyar actividades de pedagogia
electoral+. Otros dos bloques de prohibicio-
nes se relacionan con fuentes de recursos que
se deriven de actividades ilicitas, provengan
de personas denunciadas por este tipo de
actividades o de bienes sobre los cuales se
hubiere iniciado un proceso de extinciéon de
dominio, o sean contribuciones anénimas.
Por otro lado, se proscriben recursos que
provengan de personas naturales o juridicas
cuyos ingresos en el afo anterior se hayan
originado en més de un 50% de contratos o
subsidios estatales; que administren recur-
sos publicos o parafiscales, o que tengan
licencias o permisos para explotar monopo-
lios estatales, negocios de comunicaciones o
juegos de suerte o azar o que desempefian
funciones publicas, exceptuando miembros
de corporaciones publicas de eleccion
popular, “quienes podran realizar aportes
voluntarios a las organizaciones politicas
a las que pertenezcan, con destino a su
financiacion institucional y a las campanas
electorales en las que participen”.

Titulo 111: Las campanas electorales
Este titulo regula remas relativos a las
campanas electorales, incluyendo capitu-
los sobre la inscripcion de candidatos, la
campafia electoral, la propaganda electoral,

4 Asi se deriva del numeral que expresamente el
proyecto establece como financiacion prohibida: “Las
que provengan, directa o indirectamente, de gobiernos
o personas naturales o juridicas extranjeras, excepto
las que se realicen a titulo de cooperacion técnica para
el desarrollo de actividades distintas a las campainas
electorales a través del partido”.

el acceso a los medios de comunicacion y el
voto electrdnico.

Diversos aspectos merecen ser destaca-
dos en cuanto a la inscripcion de candidatos.
En primer lugar, el hecho de que la plenaria
de la Camara haya hundido el apartado que
establecia que las listas para circunscripcio-
nes mayores a cuatro miembros deberian
estar conformadas por no mas de un 70%
de integrantes de un mismo sexo. Aunque
la proposicién sustitutiva del proyecto
inicial, que elevaba la exigencia solo a
circunscripciones de seis miembros, fue
aprobada sin contar con quérum, abriendo
la posibilidad de que el articulo pueda ser
revivido en el Senado, se demostr6 una
vez maés la resistencia de los congresistas
—hombres y, en algunos casos, mujeres- a
impulsar la equidad de género en la politica,
tema con el cual la democracia colombiana
esta en déficit. Lo ocurrido es también una
muestra de las dificultades para aplicar los
principios de organizaciéon democratica que
se incluyeron en la Constitucion.

En segundo lugar las propuestas relacio-
nadas con las circunscripciones especiales
son polémicas y contradictorias en tanto
tocan intereses concretos de minorias hoy
existentes y favorecen los intereses de otras
agrupaciones politicas. Si bien el tema
merece ser discutido y analizado en el pais
en la perspectiva de saber si este mecanismo
de discriminacion positiva que se establecio
en la Constitucion de 1991 debe ser modifi-
cado, la manera como se esta abordando en
el tramite del PLE resulta inadecuada. La
prohibicion de presentarse simultineamen-
te para circunscripciones territoriales y para
circunscripciones especiales afecta solamen-
te al PDA, que ha resultado ganador de la
curul de circunscripcion especial indigena en
la Camara en las elecciones de 2006 y 2010,
lo que podria estar indicando una apertura
a la inclusion étnica que otros partidos y
movimientos no estan impulsando.

Lanorma que establece que los partidos y
movimientos politicos que hubiesen obtenido
su personeria juridica por circunscripcion
de minorias étnicas s6lo podran inscribir
candidatos a cargos y corporaciones que se
elijan en tales circunscripciones especiales
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desconoce todo el proceso adelantado por
AICO para impulsar candidatos en sus
comunidades y, especialmente, por la ASI
para proyectarse a otros espacios de la
geografia nacional. Ademaés, es contraria
al paragrafo introducido en la plenaria de
la Camara que establece que “los partidos
politicos que surjan producto de la obten-
ci6n en la Camara de Representantes de las
credenciales por parte de las comunidades
negras raizales y palenqueras, podran avalar
candidatos a todos y cada uno de los cargos de
eleccion popular en todo el territorio nacio-
nal, sin que medie otro requisito distinto ala
afiliacion politica a dichos partidos previo a
lainscripcion de los respectivos candidatos”.
Como se sabe, con los resultados de la pasada
eleccion esta posibilidad corresponderia a
AFROVIDES y al Movimiento Popular Unido
cuyos representantes elegidos “aparente-
mente no tienen un vinculo muy sélido con
estas comunidades y en cambio si han sido
apoyados por estructuras politicas muy
cuestionadas por vinculos con narcotrafico
y paramiliarismo” (MOE, 2010, 35). El PLE
parece asi castigar a movimientos que vienen
ganando espacio en el sistema politico, como
se esperaba en la Constitucion, y premiar a
otros que no corresponden a las logicas de
representacion previstas.

Por tltimo, en relaciéon con las comuni-
dades afrocolombianas se establece que
sb6lo podran presentar listas para aspirar
las organizaciones que hayan obtenido
como minimo el 30% del promedio de las
votaciones totales de las listas que hayan
logrado representacion en el Congreso en
las elecciones inmediatamente anteriores,
con lo cual se limita la posibilidad de
presentacion de comunidades que no hayan
participado previamente.

En términos de candidaturas se define
la inscripcién de los comités promotores de
grupos significativos de ciudadanos y del
voto en blanco, asi como con los candidatos
de coalicion. Estos altimos seran para
cargos uninominales, estableciéndose en la
norma diversos aspectos que deben definir
previamente los partidos o movimientos
politicos coaligados, asi como provisiones en
cuanto a suplencias por faltas del elegido. Se
establecen también medidas sobre los plazos
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para las inscripciones, los mecanismos para
modificarlas, la posibilidad de aceptarlas o
rechazarlas por parte de la autoridad electo-
ral, asi como la difusién de las inscripciones
aceptadas y su remisiéon a los organismos
competentes para que se pronuncien sobre
posibles sanciones e inhabilidades.

Es de destacar que del proyecto aprobado
se elimin6 todo un capitulo que establecia en
detalle multiples causales de inhabilidades
que imposibilitarian inscribir candidatos
a diputados, gobernadores, concejales o
alcaldes.
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El capitulo sobre campana electoral
la define como el conjunto de actividades
realizadas con el propésito de convocar a
los ciudadanos a votar en un determinado
sentido o a abstenerse de hacerlo, mientras
se reconoce que la propaganda electoral
constituye una de las actividades principales
de la campana y que cumple la funcién
de promover masivamente los proyectos
electorales sometidos a consideracion de
los ciudadanos o una determinada forma de
participacion en la votacion de que se trate.

La propaganda electoral y el acceso a
los medios de comunicacién son abordados
en el capitulo tres del nuevo articulado. En
cuanto al primero de estos temas se establece
que so6lo podra realizarse dentro de los 60
dias anteriores a la eleccion y utilizando los
simbolos, emblemas o logotipos previamente
registrados ante el CNE. Por su parte, la
redaccion de un articulo nuevo relacionado
con el acceso a medios de comunicacién no
es lo mas afortunado en tanto establece que
éstos deben contribuir al fortalecimiento de
la democracia “mientras no sea gratuita” (art.
39), alavez que pareceria darle a los candida-
tos que no opten por el anticipo la posibilidad
de contratar propaganda con dichos medios,
lo cual va en contra del propoésito de combatir
el personalismo y fortalecer los partidos y
movimientos politicos.

La propaganda electoral contratada por
concesionarios de las frecuencias de radio
y television y por empresas de publicidad
que utilicen espacio publico debe hacerse
en condiciones de igualdad y a una tarifa
inferior al 35% de la tarifa comercial del ano
anterior a la fecha de cierre de la inscripcion
de candidatos. La publicidad gratuita se
considera una donacién a las organiza-
ciones politicas. Se regula lo relacionado
con espacios gratuitos en los medios de
comunicacion social que hacen uso del
espectro electromagnético, pero se establece
que éstos s6lo cubriran las campaias a la
Presidencia de la Republica y al Senado.
El CNE, por su parte, sefalara el nimero
maximo de cunas, avisos y vallas.

Un aspecto importante abordado en
esta parte del articulado se refiere al
apoyo dado al voto en blanco, en tanto sus

promotores tendran las mismas garantias
y beneficios en cuanto acceso a medios de
comunicacién y espacios gratuitos en radio
y TV que cualquier organizacion politica
que inscriba candidatos. Sin embargo, se
considera que deberan repetirse por una
sola vez las votaciones que se realicen para
elegir miembros de una Corporaciéon Publica
cuando el voto en blanco obtenga méas votos
que la lista que haya obtenido la mayor
votacion. Teniendo en cuenta la falta de
precision de la norma contenida al respecto
en el Acto Legislativo 01 de 2009, y el hecho
de que en las corporaciones publicas opera
un sistema proporcional de representacion,
el CNE determiné para el caso de la eleccion
a Parlamento Andino, que la repeticién de
la eleccion debe operar cuando el voto en
blanco sea mayor que el conjunto de votos
por listas y no s6lo que una de las listas,
en tanto se podria desconocer la voluntad
de la mayoria del electorado. Si bien para
aclarar la confusion que existe al respecto
es necesaria una reforma constitucional, la
ley estatutaria deberia conservar lo que se ha
avanzado al respecto, evitando una situacion
que puede generar caos, imposibilidad de
repetir elecciones e irrespeto a los votantes.

El dltimo de los capitulos establece que
a partir de las proximas elecciones la Regis-
traduria haré la identificacion biométrica
de los electores e iniciara la implementaci6on
del voto electrénico de acuerdo con un plan
piloto que se realizara gradualmente hasta
estar completamente adoptado en el 2014.
Para asesorar este proceso se crea la Comision
Asesora para la Incorporaciéon, Implantacion
y/o Disefio de Tecnologias de la Informaciéon
y delas Comunicaciones en el Proceso Electo-
ral, con participaciéon de representantes del
gobierno nacional, las autoridades electorales
y un delegado del partido o movimiento de
oposiciéon con mayor representacion en el
Congreso y que no tenga representaciéon en
el Consejo Nacional Electoral, designado por
la respectiva bancada.

Titulo IV: Disposiciones varias
Finalmente, en el titulo IV se incluyen
disposiciones varias, relacionadas especial-
mente con procesos electorales. Entre las
mas importantes estan las siguientes: a) Se
determina que el escrutinio comenzaran
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el mismo dia de las elecciones a partir
del momento del cierre del proceso de
votacién y se desarrollara hasta las doce
de la noche. Se garantizara que el mismo
dia del escrutinio se escanearan todas las
actas de los jurados y se le entregara copia
a los testigos electorales; b) Los escrutinios
generales que deben realizar los delegados
del Consejo Nacional Electoral se iniciaran a
las nueve de la mafiana del martes siguiente
a las elecciones, en la capital del respectivo
Departamento; c) se establece lo relacionado
con inscripcion de testigos electorales y de
organizaciones de observacién electoral.
Se les permite utilizar prendas de vestir
que los identifiquen segtn las opciones que
representan, pero se elimina la posibilidad,
incluida en el proyecto del gobierno, de
que usen teléfonos celulares y camaras
fotograficas y de video; d) se crea la Unidad
Nacional de Delitos contra los mecanismos
de participacion democratica en la Fiscalia
General de la Naci6én con el fin de investi-
gar y sancionar este tipo de delitos; €) se
define el censo electoral y se establece que
estara conformado por las cédulas de los
ciudadanos que hayan sufragado en las
altimas elecciones o en el tltimo mecanismo
de participaciéon popular implementado,
las cédulas de ciudadania que hayan sido
expedidas por primera vez con posterioridad
a dicho certamen electoral o mecanismo de
participacion ciudadana y las cédulas de
los ciudadanos que no figuren en el censo
electoral por no reunir los requisitos citados
y pidan ser inscritos en él antes de la nueva
votacion. Se establece la obligacion de
depurarlo permanentemente y se determina
en dos anos previos a la eleccion el tiempo
para inscripciéon de nuevas cédulas y en
dos meses para ciudadanos residentes en el
exterior. En estos casos se determina que el
periodo de votacion sera de dos meses para
facilitar el desplazamiento de ciudadanos
colombianos que se pueden encontrar
distantes de la sede consular.

A manera de reflexion final

Como ha sido descrito, el PLE incluye
una serie de medidas de gran importancia
para el desarrollo de la vida politica del pais.
Si bien se trata de la propuesta mas desta-
cada en materia de reforma politica que se
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tramita en el Congreso, su alcance puede ser
limitado en tanto se reduce a reglamentar la
reforma politica del 2009, con lo cual no se
incluyen otros aspectos problematicos de la
forma como se hace politica en Colombia.
Sin embargo, temas como la democratiza-
cion de los partidos, la financiaciéon de la
politica, las sanciones de responsabilidad
politica y la regulacion de los procesos
electorales son de la mayor trascendencia
y deben ocupar la atencion de la opiniéon
publica. No s6lo estan definiendo como se
conforma y organiza el poder politico en
Colombia sino que estan condicionando la
actuacion de organizaciones politicas que
cada vez reciben maés subsidios, garantias
y subvenciones del Estado y que, por tanto,
deben ser controladas. Asi, mismo y como
se deriva de la apretada sintesis presentada,
al contrario de lo que se esperaria, algunas
normas concretas pueden servir para
garantizar la reproduccién politica de los
actuales congresistas y para permitirles
continuar con practicas poco democraticas,
lo cual deberia generar interés y preocu-
pacién a las ciudadanas y los ciudadanos
colombianos.
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El Estado social de derecho vy la
sostenibilidad fiscal:
Reforma a la justicia y derechos

Armando Novoa Garcia*

Cambio y continuidad en los
propositos de gobierno: de
la seguridad democratica a la
sostenibilidad fiscal

A pocos dias de su culminacion, el
gobierno saliente del Presidente Alvaro
Uribe Vélez anuncid la presentacién al
Congreso de varias iniciativas relaciona-
das con las finanzas publicas. Entre los
temas que se mencionaron se encontraba
la adopcion de la llamada “regla fiscal”,
una reforma al régimen de regalias y una
enmienda constitucional para incluir en la
carta fundamental el “derecho a la estabi-
lidad macroecon6mica”™. Esta dltima se
concret6 en un proyecto de acto legislativo
que, sorpresivamente, se present6 ante el
nuevo Congreso de la Republica.

iCelebrar los 20 anos de la
Constitucion del 91 anulando
su clausula social?

El nuevo gobierno no solo adopto las
propuestas de la “regla fiscal” y las regalias,
sino que también hizo suyo el proyecto
de reforma constitucional “por el cual se

1 www.minhacienda.gov.co. La Regla Fiscal para
Colombia, Documento del 7 de Julio de 2010.

establece el derecho a la sostenibilidad fiscal
para alcanzar los fines del Estado Social de
Derecho™. Por su alcance y contenido, este
proyecto puede conducir a cambios signifi-
cativos en el concepto del Estado Social de
Derecho contenido en la Constituciéon de
1991 y alterar el sistema de proteccion de
los derechos econémicos y sociales por los
jueces.

El origen de la iniciativa se encuentra
en una de las recomendaciones del Grupo
Asesor de Expertos, convocado a instancias
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
que plante6 lo siguiente:

“En la Constitucion de 1991 no se esta-
blecio, de manera explicita, la necesidad
de mantener un equilibrio entre el deseo
de garantizar los derechos ciudadanos y
la capacidad del Estado de financiar los
gastos asociados con su consecucion.
Asi, el ejercicio de priorizacion explicito
que debe darse en toda discusion puablica
sobre los derechos que el Estado debe
garantizar a su poblacién y el nivel de
gasto asociado, no se da. Al no haber

2 Proyecto de acto legislativo N° 016 de 2010, Cdmara
de Representantes, Gacetas del Congreso No. 451, 723,
734, 758 de 2010.

* Director
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restriccion financiera aparente, no es
necesario priorizar.

(...) Al no tener un mandato cons-
titucional explicito de velar por el
equilibrio fiscal y macroeconémico,
la Corte Constitucional se ve obligada
a hacer cumplir la Constitucién sin
perjuicio de que exista una restricciéon
presupuestal, con las consecuencias
que ya todos conocemos. Han pasado
casi veinte afios desde que nuestros
compatriotas deliberaban en la Asam-
blea Constituyente. Para celebrar este
aniversario deberiamos complementar
las multiples cosas buenas que trajo la
Constitucion de 1991 con una reforma
constitucional que consigne como un
bien ptiblico superior vivir en un pais
con estabilidad macroeconémica y con
un Estado fiscalmente solvente. Sélo de
esta manera se garantiza la viabilidad
del Estado Social de Derecho” .

Se trata pues de una iniciativa que
hace parte de un conjunto de propuestas
orientadas a modificar los principios fiscales
contenidos en la Constitucién y las leyes
vigentes, en un contexto de persistencia del
déficit en las finanzas publicas, que ahora se
pretende resolver a través de medidas como
las mencionadas.

Un debate global: el déficit
fiscal y el Estado Social

Coémo prevenir o resolver las situaciones
de déficit fiscal es un tema que se examina
por los gobiernos y organismos multilate-
rales en medio de la crisis financiera global.
Este es el debate que existe actualmente en
varios paises europeos. Algunos recomien-
dan medidas de choque como la reducciéon
del gasto en el empleo publico, en las
pensiones y en algunos subsidios, es decir,
delos recursos que se destinan a los derechos
econdémicos y sociales. Esto es lo que ocurre
en paises como Alemania, Francia, Espana
y Grecia, entre otros (Asesina y Giavazzi,
2009). En todos ellos, lo que esta en cuestion
es el Estado social.

El presidente francés, Nicolas Sarkozy,
sefiald a proposito de la grave crisis fiscal
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europea: “La sostenibilidad fiscal no debe
ser compromiso de un gobierno, sino de una
nacion. Por tanto, requiere la aplicacion de
una reforma constitucional”. En Alemania
se promovio6 y logré la aprobacién de una
reforma constitucional que modifico las
relaciones financieras entre el Estado federal
y los Ldnder (unidades territoriales que
conforman la Federacion), orientada a la
reduccién del déficit fiscal. Las moviliza-
ciones de sindicatos, jovenes universitarios
y empleados que han ocurrido en el viejo
continente en el segundo semestre del 2010
estan llamando la atencion sobre como y en
qué proporcion se distribuyen los costos del
ajuste y las cargas de los recortes sociales.

Aunque la situaciéon de los paises de
América Latina es un tanto diferente, el tema
de la sostenibilidad fiscal no es extrafio en
la agenda de sus gobiernos. No se trata de
una iniciativa original, ni tampoco puede
restarsele importancia (Gaviria, 2010:
28-29), pues responde a uno de los aspectos
cruciales de las democracias contempora-
neas sumidas en una situaciéon de desba-
lance global que parece ingobernable. Las
reformas fiscales e institucionales que se
promueven tienen este signo.

Antecedentes de la
sostenibilidad fiscal en la
Constitucion: la reforma del
articulo 48 y las pensiones

El concepto de sostenibilidad fiscal se
incorporo por primera vez en la Constitucion
mediante la reforma contenida en el acto
legislativo 1 de 2005 que modifico el régimen
de la seguridad social en pensiones (articulo
48). Segun esta reforma, las leyes que se
expidan en materia pensional “deben asegu-
rar la sostenibilidad financiera de lo estable-
cido en ellas”. A partir de alli se suprimieron
todos los regimenes especiales y exceptuados,
salvo los que se aplican al Presidente de la
Reptblica y ala fuerza ptblica. Con anteriori-
dad, en el acto legislativo 1 de 2001 (articulo
356), aunque no incorpord explicitamente
la idea, se utiliz6 para limitar el traslado de
recursos de la nacion a los entes territoriales.
En uno y otro caso, el concepto se asoci6 a la
reduccion en el acceso a recursos publicos o
con la pérdida de derechos especificos.



Ahora se acude a esta expresion pero
ya no para modular el impacto sobre las
finanzas publicas de algunos derechos
en particular, sino como “un bien publico
superior” y un principio que irradia todo el
ordenamiento constitucional.

El contenido

La enmienda, que propone la modifica-
cion de tres de los mas importantes articulos
del régimen econ6mico y de la hacienda
publica establecidos en la carta fundamen-
tal, ha sido presentada como un desarrollo
especifico del Estado Social de Derecho.

Los articulos que se pretende modificar
son los siguientes: el articulo 334 sobre la
intervencion del Estado en la economia; el
articulo 339, que establece la existencia del
Plan Nacional de Desarrollo, y el articulo 346
relativo al presupuesto de rentasyalaley de
apropiaciones (Cuadro 1). Los principios de
intervencion del Estado en la economia, el
plan de desarrollo y la ley del presupuesto
son aspectos centrales de la arquitectura
constitucional del 91, pues a través de este
tipo de herramientas, contenidas en la parte
organica de la Constitucion, se debe hacer
realidad el mandato del Estado Social de
Derecho.

En cuanto al articulo 334, esto es, los
principios y caracteristicas de la interven-
cion del Estado en la actividad econémica,
el proyecto sefala que el propdsito de lograr
el funcionamiento racional de la economia,
el mejoramiento en la calidad de vida de
los habitantes, la distribucion equitativa
de las oportunidades y de los beneficios del
desarrollo, debe adelantarse bajo un nuevo
“marco de sostenibilidad fiscal”, que se erige
ahora como un una regla “indispensable
para alcanzar los fines del Estado Social de
Derecho”.

Se establece también que la “sosteni-
bilidad fiscal” es un “derecho de todos” y
una obligacion vinculante para las ramas
y 6rganos del poder ptblico que tendran el
deber de colaborar, dentro de sus compe-
tencias, para hacerla efectiva. Ademas, la
intervencion del Estado debe asegurar “de
manera progresiva” el acceso al “conjunto”

de los bienes y servicios
bésicos. Para el efecto,
impone al Congreso el
deber de observar este ——
principio al momento
de establecer “el alcance
concreto de los derechos
econ6micos y socia-
les” consagrados en la
Constitucion, asegu-
rando su “continuidad
y progresividad”.

En lo que se refie-
re al Plan Nacional de
Desarrollo que mencio-
na el articulo 339, el
proyecto nuevamente
utiliza el concepto para
establecer que el plan
de inversiones publicas,
que contiene los presu-
puestos plurianuales de
los diferentes progra-
mas de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos financieros con
que se cuenta, deben adoptarse dentro de “un
marco que garantice la sostenibilidad fiscal”.

Finalmente, adiciona el articulo 346,
en cuanto establece que las leyes de presu-
puesto y de apropiaciones deben elaborarse,
presentarse y aprobarse observando el
mismo principio.

Las razones de la iniciativa
y la reconfiguracion de la
Constitucion economica

El proyecto sefiala que el principio de
sostenibilidad fiscal es indispensable para
el desarrollo del Estado Social de Derecho
y un derecho “que contribuye a proteger
todos los demés derechos”. Su importancia
se hace derivar de la circunstancia de que,
ante una capacidad limitada para recaudar
ingresos por el Estado y acceder a fuentes
de financiamiento, la politica de gasto debe
tomar en cuenta esas restricciones.

Aunque el texto no presenta una defini-
cién concreta, la sostenibilidad fiscal se
entiende como una situacion en la cual se
asegura que el gasto presente no erosione la
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Cuadro1. Comparacion de los textos vigentes en la Constitucion Politica, y propuestos en el

Proyecto de Acto Legislativo

Texto constitucional

Texto Proyecto del gobierno
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Articulo 334 La direccion general de la economia
estara a cargo del Estado. Este intervendra, por
mandato de laley, en la explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccion,
distribucion, utilizacién y consumo de los bienes, y
en los servicios publicos y privados, para raciona-
lizar la economia con el fin de conseguir el mejora-
miento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano.

El Estado, de manera especial, intervendra para
dar pleno empleo a los recursos humanos y
asegurar que todas las personas, en particular las
de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los
bienes y servicios basicos. También para promover
la productividad y la competitividad y el desarrollo
armonico de las regiones.

Articulo 339. Habra un Plan Nacional de Desarro-
llo conformado por una parte general y un plan
de inversiones de las entidades publicas del
orden nacional. En la parte general se sefialaran
los propoésitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal
a mediano plazo y las estrategias y orientacio-
nes generales de la politica econémica, social y
ambiental que seran adoptadas por el gobierno.
El plan de inversiones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacio-
nal y la especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion.

Articulo 346 El Gobierno formular4 anualmente el
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones que
debera corresponder al plan nacional de desarrollo
ylo presentara al Congreso, dentro de los primeros
diez dias de cada legislatura.

Articulo 334 La direccién general de la economia estara
a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de
laley, en la explotacion de los recursos naturales, en el
uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacion
y consumo de los bienes, y en los servicios publicos
y privados, para racionalizar la economia con el fin
de conseguir, en un marco de sostenibilidad fiscal,
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitan-
tes, la distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar
pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de
manera progresiva, que todas las personas, en parti-
cular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo
al conjunto de los bienes y servicios basicos. También
para promover la productividad y competitividad y el
desarrollo armoénico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal es indispensable para alcanzar
los fines del Estado Social de Derecho. Por lo tanto, es
un derecho de todos y es deber de todas las ramas y
o6rganos del poder publico colaborar arménicamente,
dentro de sus competencias, para hacerla efectiva.

El Congreso de la Reptiblica, al determinar el alcance
concreto de los derechos sociales y econémicos consa-
grados en esta Constituciéon, debera hacerlo en tal
forma que asegure la sostenibilidad fiscal con el fin
de darles, en conjunto, continuidad y progresividad.
Articulo 339 Habra un Plan Nacional de Desarrollo
conformado por una parte general y un plan de inver-
siones de las entidades publicas del orden nacional. En
la parte general se senalaran los propositos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la
accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orien-
taciones generales de la politica econémica, social y
ambiental que seran adoptadas por el gobierno. El plan
de inversiones publicas contendra los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos
de inversion publica nacional y la especificacion de
los recursos financieros requeridos para su ejecucion,
dentro de un marco que garantice la sostenibilidad
fiscal.

Articulo 346. El gobierno formulard anualmente el
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, que sera
presentado al Congreso dentro de los primeros diez
dias de cada legislatura. El presupuesto de rentas y
ley de apropiaciones debera elaborarse, presentarse y
aprobarse dentro de un marco de sostenibilidad fiscal
y corresponder al plan nacional de desarrollo.



capacidad de seguir gastando en el futuro,
ni pone en riesgo los derechos sociales y los
demas objetivos del Estado. Para el gobier-
no, un incremento significativo en el gasto
publico puede conducir al aumento en las
tasas de interés, y, por esa via, a depreciar
la moneda, a la desinversion, y a ajustes
macroecondmicos indeseables. Por tanto,
si no existe una prevision constitucional de
tal naturaleza se puede afectar ala poblacion
mas pobre y vulnerable y generar una carga
onerosa e inequitativa para las generaciones
futuras.

Como se observa, la alusion al concepto
de “sostenibilidad fiscal” es recurrente y, de
adoptarse, conduciria a una modificacion,
no sblo de las tres normas que expresamente
menciona, sino que tendria un impacto
sobre otros apartes constitucionales como
los principios fundamentales, los fines
esenciales del Estado, la carta de derechos,
la accion de tutela y otros mecanismos
de proteccion de los derechos, la facultad
protectora de los derechos fundamentales
en cabeza de los jueces, las competencias
de la Corte Constitucional, el gasto ptblico
social, el derecho de acceso ala justiciaylos
principios de elaboracion del presupuesto,
entre otros aspectos. Sin duda, un cambio
significativo a la Constitucién econbémica,
entendida como el conjunto de principios,
reglas y normas que orientan el régimen
econdémico (Aragdn, 1993).

Ahora bien, ademas de las consideracio-
nes generales y la apelaci6on a argumentos
con las cuales muy dificilmente se podria
estar en desacuerdo, como que “la materiali-
zacion de Estado Social de Derecho requiere
también de una economia promovida por un
dinamismo sostenible” o “las limitaciones
fiscales... hacen necesario que el Estado
disene unas politicas pablicas que permitan
un avance sostenido en el cumplimiento de
los derechos sociales”, en la sustentacién
del proyecto se mencionan al paso algunos
aspectos que son las verdaderas razones
de la reforma, entre ellas el incremento del
gasto publico en relacion con el tamafio de
la economia (déficit fiscal), la ampliacion de
la proteccion judicial a los derechos sociales
y la necesidad de que, en el momento de
determinar su alcance, el Congreso legisle en

armonia con las politicas ptiblicas que atien-
dan en forma progresiva su disfrute, teniendo
en cuenta las contingencias de la economia.
Sobre todos estos aspectos se avanza muy
poco en la propuesta que se circunscribe a
establecer un limite presupuestal a la protec-
cion de los derechos economicos y sociales,
pero no a otras esferas como la defensa o el
aumento de la deuda publica, que son fuentes
recurrentes del desequilibrio financiero.

El nuevo equilibrio de
poderes y la restriccion a
la “justiciabilidad” de los
derechos sociales

Un examen mas detallado de sus antece-
dentes lleva a concluir que el verdadero
destinatario de la reforma no es el Congreso,
o el propio Ejecutivo, que en algunas ocasio-
nes ha promovido reformas a la Constituciéon
sin los recursos para su efectividad, sino los
juecesy, en particular, la Corte Constitucio-
nal cuando acttia en defensa de los derechos
prestacionales.

En varias intervenciones, el Presidente
de la Republica se ha dolido del activismo
judicial de esa corporacién y de los alcances
de la “justiciabilidad” de los derechos socia-
les. Para el Presidente Santos, decisiones
judiciales que se dirigen a resolver problemas
estructurales como los relativos ala situaciéon
de los desplazados y el derecho a la salud
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y, en la década anterior, la financiacion de
la vivienda a través del sistema UPAC y el
aumento de salarios en el sector publico,
ademas de haber generado gastos exponen-
ciales hasta el punto de generar graves
riesgos para la economia, han afectado las
competencias del Ejecutivo y del Congreso.
Por tanto, sostiene el primer mandatario,
“es hora de recuperar esos equilibrios entre
las ramas del poder mediante acciones
que no pueden ser esquivas a mandatos
de responsabilidad fiscal y econdmica que
comprometen a todos los 6rganos y poderes

del Estado” 3.

La iniciativa plantea varios debates que
ya suman una década. A finales de los afios
noventa, y ante varias decisiones de la Corte
Constitucional con impacto econémico,
se plante6 como problema la proteccidon
judicial de los derechos econémicos, socia-
les, culturales por extension con los derechos
fundamentales. Segiin esta vision, los jueces
han asumido funciones que, ademas de
desplazar las competencias constitucionales
del Congreso o de la administracion ptblica,
han impuesto cargas excesivas en el gasto
publico que no se pueden cumplir dadas las
restricciones presupuestales (Kalmanovitz,
2000).

Se acunaron distintas formulas para
limitar las funciones del juez constitucional.
Entre ellas, que la Corte Constitucional
respete los “procesos democraticos” que
asignan al Congreso la funcién presupues-
tal; que se extienda el “control previo” de
constitucionalidad a las leyes de caracter
econdmico (Clavijo, 2001), o que se integren
cortes especiales en asuntos econémicos,
como el tributario y las quiebras (Asesina,
2001).

En la administracion Uribe, se propu-
so que mediante la tutela los jueces no
debian imponer a las autoridades publicas
obligaciones de imposible cumplimiento
0 que implicaran alterar las leyes, el plan
de desarrollo o el presupuesto nacional.

3 www.presidencia.gov.co, Sala de Prensa, Discursos.
Intervencion en el VI Encuentro de la Jurisdicciéon
Constitucional. Los mismos argumentos se repitieron
al instalar la Mesa de Justicia el dia 13 de septiembre
de 2010.
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Ademés, se planted que cuando la Corte en
los procesos de tutela expidiera 6rdenes,
debia verificar previamente la existencia de
recursos materiales y la posibilidad juridica

de su cumplimiento®. Mé4s adelante, en
el afo 2004, se senal6, una vez mas, que
“cuando la tutela implique la extension de
las obligaciones a supuestos no previstos
por las disposiciones legales pertinentes, la
respectiva sentencia se debera modular de
forma tal que permita obtener la fuente de
financiacién para su cumplimiento™.

Existe pues, una ya larga historia de
propuestas de reformas constitucionales,
todas fallidas, orientadas a restringir las
competencias de la Corte Constitucional
para la protecciéon de los derechos funda-
mentales en general y, en particular, los
derechos econémicos y sociales.

La sostenibilidad fiscal es una
reforma a la Justicia

Pero, a diferencia de lo que ocurre con
el proyecto de sostenibilidad fiscal, todas
las iniciativas anteriores se presentaron
como lo que eran, es decir, como proyectos
de reforma constitucional a la justicia. En
ninguno caso se planted limitar la actividad
judicial en la proteccion de los derechos,
acudiendo a la creacion de nuevos principios
o de supuestos derechos a favor de “todos”,
como la “estabilidad macroecondmica” o
la “sostenibilidad fiscal”. Por el contrario,
en la reciente reforma a la justicia que se
propuso, no se menciond el asunto y solo se
circunscribib a otros aspectos que, sin ser
menores, no guardan la proporcién delo que
se pretende en el acto legislativo.

Vistas asi las cosas, la propuesta de crear
un nuevo principio-derecho constitucional,
el de la sostenibilidad fiscal, pretende, en
realidad, restringir la proteccion judicial
de los derechos econémicos y sociales por
la Corte Constitucional y, en particular, de
aquellas sentencias que se refieren a proble-

4 Proyecto de Reforma a la Constituciéon Politica-
Administraciéon de Justicia, 7 de octubre de 2002,
version mimeo.

5 Proyecto de acto legislativo “Por medio del cual se
reforma la Constitucion Politica en materia de adminis-
tracion de justicia”, 2004, version mimeo.



mas estructurales como el hacinamiento en
las carceles, el desplazamiento forzado o la
deficiente e inequitativa prestacion de los
servicios de salud.

Las sentencias “estructurales”
de la Corte Constitucional
como explicacion de la
reforma de sostenibilidad
fiscal

Conviene examinar brevemente el
contenido y las circunstancias de algunas
de las decisiones de la Corte Constitucional
para establecer si las criticas a su funcién
protectora de los derechos fundamentales
son razonables y hasta qué punto esa corpo-
racion ha interferido en las competencias de
las otras ramas del poder ptblico, o si no ha
tenido en cuenta la realidad de las finanzas
publicas.

En un estudio del afio 2004, que exami-
no las decisiones de la Corte Constitucional
con incidencias econ6micas de alguna
significacion, se estableci6 una divisién de
su jurisprudencia en tres periodos (Pérez,
2007). Alli se identifica que a partir del afio
2001 y hacia adelante, se tomaron algunas
decisiones con un impacto econémico
importante. En primer lugar, la relativa
a los incrementos de los salarios en el
sector publico (C-1433/00). Luego, varias
sentencias sobre el sistema de financiacion
de vivienda UPAC, que declar6 inconstitu-
cional todo el sistema existente (C-122/99,
C-136 /99, C-383/99, C-747/99). Estas
decisiones se adoptaron, como lo recuerda
Pérez Salazar, en un momento de crisis
econdémica que se tradujo en una situacién
de empobrecimiento general y de forcejeo
sobre la manera en que debian ser reparti-
dos los costos del ajuste.

Y existe un nuevo momento. El de
sentencias que deciden “litigios estructu-
rales” o “casos estructurales” (Rodriguez y
Rodriguez, 2010). En este periodo se ubican
dos delos fallos méas importantes de la Corte
en lo que se refiere a la proteccion de los
derechos econémicosy sociales. El primero,
la sentencia de tutela T-025 de 2004 sobre
la proteccion a la poblacidn en situacion de
desplazamiento forzado y, el segundo, la

sentencia T-760 de 2008, sobre la protecciéon
al derecho a la salud y las politicas puablicas
para su atencion.

Sin entrar en detalle en el examen de las
decisiones, estas tienen unas caracteristicas
comunes: en primer lugar, involucran un
significativo namero de personas que alegan
la violacién de sus derechos fundamentales.
En la sentencia T-025 se acumularon 118
expedientes que involucraron el mismo
numero de peticionarios y de 1.150 nucleos
familiares de la poblacién desplazada “con
un promedio de 4 personas por nucleo, y
compuestas principalmente por mujeres
cabezas de familia, personas de la tercera edad
y menores, asi como algunos indigenas™®.
En el caso de la sentencia T-760 de 2008, se
menciona como antecedente la presentacion
de 328.191 acciones en el periodo comprendi-
do entre los afios 1999 y 2005 y las violaciones
recurrentes al derecho a la salud en situaciones
similares que, ajuicio, de la Corte configuré un
“patron de violacion de los derechos”.

En segundo lugar, resultan compro-
metidas varias entidades estatales como
demandadas por las fallas recurrentes de
las politicas publicas, se registra la inacciéon
de los entes responsables y la existencia
de vacios en la regulacion de los servicios
que garantizan el derecho a la salud. En el
caso de la sentencia T-025, se constato la

6 Sentencia T-025 de 2004, Magistrado Ponente Manuel
José Cepeda.
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omision reiterada de las autoridades para
brindar una atencion oportuna y efectiva a
los afectados, que responde a “un problema
estructural que afecta a toda la politica de
atencién disenada por el Estado”. En esta
altima situacion, la Corte acudi6 a la figura
del estado de cosas inconstitucional para
sefialar la dimension social del problema
“cuya solucion compromete la intervencion
de varias entidades”.

En tercer lugar, el cumplimiento de
las decisiones de la Corte vincula a varias
autoridades con responsabilidades en la
proteccion de los derechos en cuestion.
Para el caso de la poblacion desplazada, dio
ordenes al Consejo Nacional de Atenci6n
Integral a la poblacion desplazada, en el cual
tienen presencia ministros, jefes de depar-
tamento administrativo y representantes de
las entidades territoriales (Ley 387 de 1997)
para que disenara politicas que permitan
superar la insuficiencia de recursos y las
debilidades institucionales para hacerle
frente a la situacion.

Ademiés, la Corte introdujo nuevos
elementos de control y seguimiento para
asegurar el cumplimiento de sus decisio-
nes, dados los antecedentes de recurren-
tes incumplimientos de las autoridades
correspondientes y establecié mecanismos
puntuales para asegurar el “goce efectivo
de derechos”.

En estas sentencias, se constat6 la
violacion masiva de un conjunto de derechos
fundamentales y la ausencia de politicas
publicas, siquiera minimas, para hacerle
frente a tales situaciones. Se trata entonces
de acciones judiciales que, provocadas por
un cumulo de violaciones masivas y siste-
maticas a los derechos sociales, se dirigen
a materializar la fuerza normativa de los
mandatos constitucionales y la eficacia
juridica de la carta de derechos.

Responsabilidades publicas y
derechos

Como se dijo atrés, parece razonable y
hasta necesario que todas las autoridades
publicas concurran en la obligacion de asegu-
rar la estabilidad macroeconémica y en hacer
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sostenible las cargas sociales del Estado.
También es pertinente que los jueces, en
sus decisiones tengan en cuenta, hasta cierto
punto, el impacto fiscal de sus decisiones’.

Sin embargo, como se desprende de las
decisiones mencionadas, la Corte Consti-
tucional intervino en cada uno de los
asuntos que llegaron a su conocimiento, en
situaciones en las que las autoridades con
competencia para atender los problemas
estructurales planteados mantuvieron una
recurrente pasividad que derivaron en
situaciones de verdadera emergencia. Esta
caracteristica no se circunscribe a los casos
mencionados sino que abarca otros segmen-
tos importantes del desarrollo constitucional
y de las politicas publicas. Entre ellos, cabe
mencionar el caso de la descentralizacion
(Sierra, s.f.) o los “exhortos” que llaman la
atencién del Congreso y el Ejecutivo para la
reglamentacion legal de los derechos o para
la adopcion de politicas publicas.

En segundo lugar, tampoco resulta
ajustado a la realidad senalar que las decisio-
nes de la Corte Constitucional se han tomado
al margen de las restricciones presupuestales
o sin tener en cuenta la importancia de la
estabilidad macroeconémica. Ya desde 1992,
la Corte ha sefialado la necesidad de ponderar
las situaciones de limitacion de los recursos
publicos con la proteccién de los derechos:

“El juez debe tomar decisiones que
consulten no solo la gravedad de la
violacion del derecho fundamental a la
luz de los textos constitucionales, sino
también las posibilidades econémicas
de solucion del problema dentro de una
l6gica razonable, que tengan en cuenta,
por un lado, las condiciones de escasez
de recursos, y por el otro, los propositos
de igualdad y justicia social que sefala
la Constitucion™.

7 Es interesante la observaciéon de Rodrigo Uprimmy
(2006) en el sentido que en un régimen que reconoce
derechos a las personas el juez tenga cierta insensibi-
lidad por las consecuencias financieras o politicas de
sus decisiones pues de otra forma estaria a merced de
la opini6n publica y la justicia perderia independencia.

8 Sentencia C-406 de 1992, citada por Pérez Salazar,
op. cit.



Menos aun, las decisiones de la Corte
se caracterizan por impartir 6rdenes de
imposible cumplimiento o desconociendo
las facultades del Ejecutivo o del Congreso,
pues, cuando ha decidido sobre la proteccion
de derechos en sus sentencias estructurales,
tiene en cuenta no s6lo sus limitaciones
competenciales, sino también el marco
normativo en que deben aplicarse:

“¢Las fallas de regulacién constatadas
en la presente sentencia a partir de
los casos acumulados y de las pruebas
practicadas por esta Sala, representan
una violacion de las obligaciones cons-
titucionales que tienen las autoridades
competentes de respetar, proteger y
garantizar el derecho a la salud para
asegurar su goce efectivo? A esta pre-
gunta se responde afirmativamente
y se imparten las 6rdenes necesarias
para que se superen las fallas de re-
gulacion detectadas. Las 6rdenes que
se impartiran se enmarcan dentro del
sistema concebido por la Constitucion
y desarrollado por la Ley 100 de 1993
y normas posteriores, puesto que ex-
cederia la competencia de la Corte or-
denar el disefio de un sistema distinto,
puesto que dicha decisién compete al
legislador. Las 6rdenes se impartiran
a los 6rganos legalmente competentes
para adoptar las determinaciones que
podrian superar las fallas de la regu-
laci6on que se han traducido en una
desproteccion del derecho a la salud
evidente en las acciones de tutela que
se han presentado cada vez con mayor
frecuencia desde hace varios afios™.

Asi lo registran también los pocos
estudios que seriamente han evaluado
el impacto econémico de los fallos de la
Corte en los que se concluye que, en la gran
mayoria de los casos, cuando se dispuso la
ejecucion para proteger derechos, los rubros
ya estaban previstos y solo en una minoria
se ordenaron prestaciones que no contaban
con un respaldo presupuestal (Guzmaén, s,f,).

Pero, mas all4 de los cuestionamien-
tos sobre la supuesta extralimitacion de

9 Sentencia T-760 de 2008.

funciones de la Corte Constitucional,
existe también otro debate en curso que
corresponde a una idea “policéntrica” y
“multisectorial” del poder del Estado en la
democracia. Se trata de un nuevo concepto
de “gobernanza”, determinado ahora por
la creaciéon de tribunales constitucionales,
el surgimiento de justiciabilidad de los
derechos econémicos y sociales, y la incapa-
cidad de los gobiernos para dar respuesta a
las demandas de la poblacién en la realiza-
cion de los derechos sociales que explican
también el activismo judicial. Los remedios
a esa situacion son complejos pues implican
la adopcion de medidas que no se circunscri-
ben al ambito de la justicia sino que se deben
orientar a cambios mas integrales en la “sala
de maquinas” (Gargarella) del Estado, es
decir, en la administracion publica y a los
organos representativos. En tales condi-
ciones de “vacio de poder”, y de ausencia de
mecanismos de participacion social eficaces,
el recurso alajusticia se convierte en el inico
mecanismo a disposicion de ciertos sectores
sociales para lograr el reconocimiento
institucional de sus derechos (Lovera, 2010).

Sostenibilidad fiscal, pluralismo
y principio de progresividad

Tres reparos més a la propuesta de la
sostenibilidad fiscal: el primero, relativo a
la alteraciéon del modelo econémico de la
Constituciéon. En la asamblea constituyente
se adopt6 un modelo de Constitucion abierta
a distintas opciones de politica econémica.
La Constituciéon permite la privatizaciéon
de los servicios piblicos, pero también su
prestacion por entes estatales. Consagra la
propiedad privada y de las asociaciones de
gestion comunitaria. Establece la prioridad
en las politicas contra la inflacién, pero no
al margen de la politica de pleno empleo. Y,
en todo caso, deben observarse las garantias
de los derechos fundamentales y la dignidad
humana.

Pues bien, el proyecto, que carece de una
definicion precisa de la sostenibilidad fiscal,
parece asociar este concepto al de equilibrio
presupuestal, como categoria constitucional,
pues lo identifica como una condicién
necesaria para evitar el aumento excesivo en
el gasto puablico y como un techo para fijar

B Llaagenda de Santos
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topes al gasto publico social (articulo 350).
Sobre este aspecto, Juan Camilo Restrepo
(2007), ex ministro de Hacienda, observa
con la autoridad de ese cargo, lo siguiente:

“De conformidad con las corrientes en
boga, la Constituciéon de 1991, a diferen-
cia de los enunciados constitucionales
anteriores, toma cierta distancia con el
principio de Equilibrio Presupuestal de
caracter contable aritmético...

La primera distancia que adopt6 la
Constitucién de 1991 es, naturalmente,
la que implica el nuevo articulo 347 que
permite la presentacion de presupues-
tos desequilibrados a consideracion de
las cAmaras.

Igual mencién merece el articulo 364
de la carta: ‘El endeudamiento interno
yexterno dela Nacion y de las entidades
territoriales no podra exceder su capa-
cidad de pago...’

Notese que a diferencia del postulado
de la Hacienda Publica clasica que
desaconsejaba el endeudamiento del
Estado, este articulo lo acepta como un
mecanismo normal de financiamiento
publico y presupuestal. Solamente que
lo somete a no exceder el concepto de
capacidad de pago cuyos detalles ha-
bran de fijarse por ley...”.

Entendida asi, la reforma podria proscri-
bir la adopcién de politicas que, en deter-
minadas circunstancias, apelan al déficit
fiscal como un instrumento mas de politica
econdmica gubernamental. Se instalaria una
sola doctrina de gobierno de la economia,
afectando el pluralismo y el caracter abierto
de la propia Constitucion.

El segundo, es la utilidad misma de
la reforma pues si, como lo sefialan los
defensores de la iniciativa en el Congreso,
ella se dirige especificamente a reforzar
los principios de la funciéon administrativa
(articulo 209 de la Constitucién), entonces
bastaria con reforma esa disposicion y no
las reglas sobre el plan de desarrollo, la
intervencion econémica del Estado o el
presupuesto general. Ademas, existe la Ley
819 de 2003 (ley de responsabilidad fiscal)
que tiene categoria de ley organica y que
obliga con sus principios al Congreso.
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En tercer lugar, y en relacion con el
principio de progresividad para “el alcance
concreto de los derechos sociales y econo6-
micos”, la Comisiéon Interamericana al
ocuparse de la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos, afirma la existencia de
un principio de indivisibilidad entre los
derechos politicos y civiles y los derechos
economicos, sociales y culturales, y el
principio de progresividad contenido en el
articulo 26 de ese instrumento, segtin el cual
le corresponde alos gobiernos la obligaciéon
de disponer de todos los recursos a su
alcance para lograr la plena satisfaccion de
derechos derivados de normas econémicas,
sociales y sobre educacion, contenidas en la
Carta de la OEA. Existe pues normas sobre
la progresividad de los derechos sociales,
que forma parte del bloque de constitu-
cionalidad (articulo 93), que establecen el
mismo principio que se pretende incorporar.
Se trata, en este aspecto, de una reforma
redundante pues ese concepto ya hace parte
del ordenamiento juridico interno.

Conclusiones

1. La propuesta de reforma constitucio-
nal que adopta la sostenibilidad fiscal es,
en realidad, una reforma constitucional a la
justicia y al sistema de protecciéon de judicial
delos derechos econémicos, sociales y cultu-
rales. De aprobarse, afectaria la arquitectura
constitucional, los principios fundamentales
del Estado Social de Derecho, la carta
de derechos; limitaria la eficacia de los
mecanismos de proteccion judicial de los
derechos fundamentales, en particular de
la accion de tutela; trasladaria sin controles
la calificacion de la “sostenibilidad fiscal”
al Ministerio de Hacienda; restringiria las
facultades de los jueces en la proteccion
de los derechos y, en especial, de la Corte
Constitucional; haria nugatorio el acceso
a la administracién de justicia y pondria
a discrecion de las reglas fiscales, el gasto
publico social. Y, por tratarse de un tema
que toca directamente a la administracion de
justicia deberia incorporarse en la reforma
que se proyecta para el afio 2011.

2. La reforma presenta también proble-
mas adicionales. Al incorporar en la Consti-
tucion una determinada opcién de equilibrio



presupuestal, puede derivar en restricciones
aotras opciones de manejo fiscal de la econo-
mia. La Constitucion no se caracterizaria por
consagrar un modelo abierto y pluralista
sino circunscrito a la sostenibilidad finan-
ciera y a la regla fiscal. Asi, la Constitucion
econdmica pluralista que actualmente existe,
daria paso a una Constitucion inflexible.
De otra parte, puede afectar la jerarquia de
gasto social establecido en el articulo 350
de la Constitucién, que actualmente tiene
prelacion sobre los demés gastos del Estado,
excepto en los casos de guerra exterior o
por razones de seguridad nacional. Como
la propuesta supedita la protecciéon de los
derechos econdmicos y sociales a un concepto
indeterminado, el de la sostenibilidad fiscal,
el concepto de gasto publico pierde su jerar-
quia normativa.

3. La reforma conduce a que la tltima
autoridad de proteccion de los derechos
econ6émicos y sociales, no sea la Corte
Constitucional, sino el gobierno nacional
que tendria discrecionalidad para fijar las
condiciones de proteccién y realizaciéon
de esos derechos, por la via del manejo
presupuestal. El gobierno seria la autoridad
que estableceria como, cuando y en qué
condiciones podrian cumplirse las 6rdenes
de tutela que comprometan recursos del
erario publico. Asi, la proteccién inmediata
que predica el articulo 86 para el caso de la
accion de tutela, quedaria a discrecion del
Ejecutivo.

4. Las decisiones de la Corte Constitucio-
nal que se toman como ejemplo para mostrar
el supuesto desbordamiento en sus funciones
(sentencias estructurales) se han producido
en circunstancias de recurrente inaccién de
los otros poderes y de la ausencia de politicas
publicas y planes para lograr la concrecion
de los derechos econémicos y sociales. La
“anomalia” que se le enrostra tiene que ver
con las deficiencias de la representacion
politica y con la inaccion de las autoridades
ejecutivas. El proyecto del gobierno omite
este aspecto y el Presidente solo lo menciona
de paso.

5. Si la reforma se circunscribe a fijar
reglas de actuacion en la funciéon administra-
tiva, es innecesaria pues bastaria adicionar
el articulo 209 de la Constitucién. Por lo
demas, en el ordenamiento juridico colom-
biano ya existen disposiciones como la Ley
814 de 2003 que consagran los principios
de sostenibilidad fiscal y la estabilidad
macroecondmica.

6. Los principios de integralidad y
progresividad de los derechos econémicos
sociales y culturales se encuentran conteni-
dos en varios instrumentos internacionales
de derechos humanos ratificados por el
Estado colombiano. Al incorporarse el
principio de progresividad en la realizacion
de los mismos no podria entenderse que las
autoridades quedan en libertad de tomar o no
medidas y disponer del méximo de recursos
para su realizacion.

B Llaagenda de Santos
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7. En un Estado constitucional como el
colombiano, el Estado Social de Derecho no
debe estar en el mismo nivel de jerarquia que
el concepto de “sostenibilidad fiscal”, pues
este es tan solo un instrumento de manejo
de las finanzas publicas.

8. Una sociedad con déficit de ciuda-
dania social y de desigualdades no deberia
enfocar sus prioridades en la restricciéon
a los mecanismos de reclamacion judicial
de derechos. Por supuesto, es deseable que
todo gasto sea sostenible, pero ese aspecto
no se puede circunscribir s6lo al gasto social
y en relacion a la proteccion judicial de los
derechos econémicos y sociales.

9. La superacién de situaciones estruc-
turales de déficit fiscal deben enfrentarse no
tanto por la via de reformas constitucionales
que afectan la proteccion de los derechos
econdmicos y sociales, como por una politica
concertada e incluyente que equitativamente
distribuya las cargas y los costos de las
medidas para nivelar el desbalance en las
cuentas publicas.

Se impone una conclusion adicional: una
buena forma de celebrar los veinte anos de
nuestra Constitucion seria entonces dejar de
lado este tipo de iniciativas.
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La politica fiscal del gobierno

B Llaagenda de Santos

Santos frente al Estado social y
democratico de Derecho

Martha Yaneth Sandoval Salazar*

al pais un conjunto de medidas

relacionadas con las finanzas ptblicas,
las cuales se expresan en las iniciativas
legislativas que se han radicado en el
Congreso: el Proyecto de acto legislativo
016 de 2010 sobre el “Derecho a la soste-
nibilidad fiscal”, el Proyecto de ley 112 de
2010 sobre “la regla fiscal”, la reforma a las
regalias y, recientemente, el proyecto de ley
124 de 2010 “Por medio de la cual se dictan
normas tributarias de control y para la
competitividad”. Dos de ellas, la de sosteni-
bilidad fiscal y la reforma a las regalias han
sufrido modificaciones como resultado de
los debates en el Congreso de la Reptiblica.
Sin embargo, dichas modificaciones atin
resultan insuficientes o postergan el debate
para posteriores desarrollos legislativos,
como es el caso de la reforma a las regalias.

I a administracion Santos ha propuesto

Atn con los cambios, en su conjunto,
este paquete fiscal fractura la Constitucion
politica de 1991 ,y en particular, tres de sus
principales logros que dieron contenido
y vida al “Estado Social y Democratico de
derecho”: la ampliacién y garantia de un
minimo de derechos fundamentales para
los ciudadanos, el equilibrio de poderes
y el proceso de descentralizaciéon. Siendo
por sus implicaciones, el proyecto de Acto
Legislativo 016, la iniciativa legislativa que

“El campo del intelectual es por definicién la conciencia. Un intelectual que
no comprende lo que pasa en su tiempo y en su pais es una contradiccion
andante y el que comprendiendo no actila tendra un lugar en la antologia
del llanto pero no en la historia viva de su tierra.”.

mas lesiona la democracia, el bienestar y la
calidad de vida de los colombianos.

Sin debates amplios, sin convocar a la
academia, a los expertos, al conjunto de la
sociedad econdmica, politica y social del
pais, se ha venido discutiendo el proyecto
de acto legislativo 016 denominado de
Sostenibilidad Fiscal con el cual se pretende
reformar la Constitucion Politica de Colom-
bia para elevar a rango constitucional el
derecho a la sostenibilidad fiscal. El pasado
26 de octubre se dio el segundo de ocho
debates que le esperan al proyecto que
pretende institucionalizar la vision neoliberal
del tema fiscal, la cual responsabiliza al gasto
social, a la Constituciéon de 1991y a la Corte
Constitucional de los desequilibrios fiscales
del pais.

No se trata de negar la importancia del
disefio e implementacion de politicas fisca-
les; se trata de que éstas sean coherentes con
politicas de redistribucién de ingresos en el
marco de un acuerdo politico expresado en
el Estado Social y democratico de derecho,
cuyo principal legado es valorar la dignidad

Rodolfo Wash

* Economista,
Especialista en
Planificacion y
Administracion del
Desarrollo Regional.
Coordinadora del Area
Econdmica y Social

de la Corporacion
Viva la Ciudadania.
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delas personas como fundamento del orden
politico, econdémico, social, ambiental y
cultural de Colombia.

Desde esta perspectiva, la visién neoli-
beral que contiene la actual propuesta fiscal,
tiene al menos dos implicaciones. La prime-
ra, frente a un debate atin no saldado entre
escuelas del pensamiento econ6émico, la
vision neoclésica, que caracteriza la propues-
ta del gobierno nacional, niega otras miradas
que sobre el tema fiscal desarrollan otras
escuelas como la keynesiana, debate que hoy
tiene plena vigencia y ha sido encabezado
por Joseph Stiglitz, quien ha expuesto las
deficiencias de las visiones reduccionistas
que son parte de la sabiduria neoliberal y
que caracterizan, por ejemplo, los acuerdos
con el FMI.

Por el contrario, lejos de haberse dado
un debate serio en el pais sobre este tema,
el gobierno nacional recoge las recomen-
daciones del empresariado colombiano,
de la Banca Mundial, del Banco de la
Reptblica y de una parte de intelectuales
econdmicos que ven en la Carta Magna el
origen politico del déficit fiscal, todas ellas
expresadas en sendos documentos, algunos
de ellos: “Prosperidad: Agenda empresarial
2010-2014”, del Consejo Gremial Nacional;
el del Banco Mundial, “Colombia 2006-2010:
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una ventana de Oportunidad”; el de Fedesa-
rrollo, “Colombia 2010-2014: propuestas de
politica pablica”, y el propuesto por el comité
técnico interinstitucional’, “Regla fiscal para
Colombia”.

La segunda implicacion: este proyecto
de reforma constitucional significa subordi-
nar la garantia de los derechos sociales a las
metas macroeconOémicas, limita el alcance de
quien hasta ahora ha sido su tinico garante,
la Corte Constitucional, y de la tutela como
mecanismo directo de la ciudadania para
su exigibilidad. Lo cual no es otra cosa, que
endilgar la responsabilidad del déficit fiscal
colombiano a la Constitucion politica de
1991, al gasto social y, para ser mas preciso,
a las Sentencias que ha proferido la Corte
Constitucional sobre la garantia del derecho
alaigualdad, ala unidad familiary ala salud
de internos carcelarios, sobre los derechos
de la poblacién en situacion de desplaza-
miento, la garantia del derecho a la salud
y a la educacion. La sostenibilidad fiscal es
un instrumento de politica econémica que
debe ser entendida como un medio para
alcanzar los derechos sociales y preservar las
libertades, pero en ningiin caso como un fin
del Estado Social y Democratico de Derecho.

1 Este Comité lo conforman el Banco de la Republica,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publicoy el Depar-
tamento Nacional de Planeacion.
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De qué estamos hablando: el
paquete fiscal en su conjunto

El paquete fiscal surge de la lista de
recomendaciones que el Comité Técnico
Interinstitucional present6 en el documento
“Regla Fiscal para Colombia”, las cuales se
presentan a continuacion:

1. Adoptar e implementar la regla
disefiada, lo cual se haria a través de una
Ley Organica.

2. Crear el Comité Externo de Evalua-
cion de la Regla Fiscal (Ceerf), que le haria
seguimiento.

3. Promover una reforma a la Consti-
tucién para que haga explicito el derecho
fundamental de la sociedad a la estabilidad
macroeconémica.

4. Adelantar reformas de tipo institu-
cional y legal que limiten y reduzcan las
inflexibilidades del Presupuesto General de
la Nacién.

5. Sera indispensable que el Gobierno
mejore y estabilice sus fuentes de ingre-
sos, que simplifique el sistema tributario y
revise el esquema de beneficios, de forma
que reduzca su dependencia de los ingresos
de la mineria.

6. Crear un fondo de estabilizacion con
los excedentes esperados del sector minero-
energético, una vez se alcance el nivel de
deuda requerido por la regla.

7. Promover estrategias de desarrollo
con el fin de disminuir el efecto negativo que
podria generar el auge minero energético.

8. Reformar la el sistema nacional de
regalias vigente en la Constitucion Politica
de 1991.

Para cumplir las anteriores recomenda-
ciones, el gobierno nacional ha presentado
tres iniciativas al Congreso:

1. El Proyecto de Acto Legislativo 016 de
2010 “Por el cual se establece el derecho ala

sostenibilidad fiscal para alcanzar los fines
del Estado Social de Derecho”. Radicado el
21 de julio de 2010, por el gobierno Uribe a
través del entonces ministro de hacienda,
Oscar Ivan Zuluaga. En su momento fue
divulgado a la opinién publica como el
proyecto de regla fiscal. Este proyecto
ha surtido dos debates en la Camara y se
encuentra a consideraciéon del Senado de la
Republica.

2. El proyecto de reforma constitucional
a las Regalias, el cual fue radicado el 30 de
agosto de 2010. Este proyecto ha surtido tres
debates y se encuentra en Camara..

3. El proyecto de Ley 112, radicado
el 5 de octubre: “por medio de la cual se
establece una regla fiscal y se dictan otras
disposiciones”

Tener clara la ruta de iniciativas legis-
lativas resulta importante para comprender
las implicaciones que éstas tienen sobre
la vida economica y social del pais. En su
momento, el proyecto de acto legislativo 016,
de sostenibilidad fiscal, fue presentado en
los diferentes medios como la “regla fiscal”
y justificado para estabilizar las finanzas
publicas, evitar mayores impuestos y garan-
tizar inversiones sociales a las generaciones
futuras, escondiendo las reales implicacio-
nes que tendra a futuro la aprobacién de este
proyecto sobre las politicas sociales. Atin sin
entrar en el debate teorico del disefio de la
formula de la regla fiscal que se ha propuesto
para Colombia, para materializarla no se
requiere de una reforma constitucional que
eleve la sostenibilidad fiscal al rango de
derecho.

Las reglas fiscales han venido imple-
mentandose desde la década del 9o y tienen
como proposito lograr y sostener la estabi-
lidad fiscal limitando la discrecionalidad
de los gobiernos en el gasto y el endeuda-
miento. Estas pueden adoptarse mediante
normas juridicas o como un contrato social
y se pueden clasificar en tres grupos: (1)
reglas cualitativas, referidas a normas o
directrices legales sobre el gasto, destino de
los fondos publicos, restricciones al uso de
algunas fuentes de financiamiento, etc. (2)
reglas cuantitativas, que imponen limites
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numéricos al déficit del gobierno, al gasto, al
endeudamiento, a los préstamos, la deuda,
el crecimiento del gasto etc., y (3) reglas de
transparencia, seguimiento y difusi6on de
informaci6n, referidas a los requerimientos,
mecanismos periddicos y desagregados para
las rendiciones de cuentas, de informes,
planes de gasto, etc.

Como se aprecia en el cuadro 1, las reglas
fiscales se han implementado en varios
paises como Estados Unidos, Suiza, Alema-
nia, Canadé, Australia y de América Latina y
el Caribe. En Colombia, desde 1997 se han
implementado reglas fiscales, de caracter
cualitativo y cuantitativo, en el ambito
nacional y subnacional. Algunas de ellas

mediante la cual se establecieron medidas
cuantitativas para limitar el endeudamiento
de los gobiernos territoriales, la ley 488 de
1998, de fortalecimiento de los ingresos
propios de las entidades territoriales, la Ley
617 de 2000, de responsabilidad fiscal terri-
torial, que fij6 criterios cuantitativos para
limitar el crecimiento del gasto de funciona-
miento de los entes territoriales y del GNC,
la Ley 819 de 2003, de tipo cualitativo, sobre
transparencia y responsabilidad fiscal.

La regla fiscal propuesta por un grupo
de expertos del Banco de la Reptublica, el
Ministerio de Hacienda y el Departamento
Nacional de Planeaci6on es de caracter
cuantitativo y establece:

son la ley 358 de 1997, o ley de semaforos,

Cuadro 1. Reglas fiscales en América Latina y el Caribe

Superavit global estructural del 1% del

Chile 2006 Plena Central PBI
Colombia 2001 Plena Sl Subnac10nal:’ (?qullllbqo corriente.
Federal: superavit primario
Colombia 2003 Plena Sector pu})llco Superéavit primario estructural
no financiero
Ecuador 2002 Plena Nacional Crecimiento R‘(?al del Gasto primario
<3.5% y reduccion de deuda
México 1917 Plena Subnacional Equilibrio corriente
México 2006 Nacional Equilibrio global
Perti 200 Plena Nacional Déficit <1% del PBI y Crecimiento real
3 del Gasto Primario < Tasa inflaciéon +2%
Venezuela 2000 2006 Nacional Equilibrio corriente
LEBLILAL i G 1998  Plena Sector piiblico . i+ <a9% del PBI
DE SALDO CAN no financiero
Mercado
Comun Metas Sector publico o o
Centro- 1993/94 graduales no financiero Déficit < 2,5% del PBI
americano
Mercosur 2000 No Pa'lses Déficit < 3% del PBI
miembros
Colombia 1997 Subnacional
léd;%mbros 1998 2004 Deuda Bruta menor a 50% del PBI
TG Mercado
( M
DE Comun etas Deuda Bruta < 50% del PBI
Centro- graduales
DEUDA .
americano
D % 1 PBI i
Mercosur No euda Neta < 40% de (media

trianual)

Fuente: Ariel D. Melamud: Reglas Fiscales en Argentina: El caso de la Ley de Responsabilidad Fiscal y los Programas de Asistencia Finan-
ciera. ILPES. 2008
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1. Labtsquedade un Superavit Prima-
rio del 1% del PIB.

2. El balance primario de un ano
especifico ser4d mayor o menor que
la meta de superavit estructural,
dependiendo del ciclo econémico y
de los ingresos fiscales petroleros:
ahorrando los excedentes ciclicos de
ingresos tributarios y petroleros en
los buenos tiempos e incurriendo en
déficits o superavits primarios bajos
en los malos tiempos.

3. Todo excedente ciclico se usa para
prepagar deuda publica hasta el
afio 2020 cuando ésta llegue al
28,4% del PIB; a partir de alli dicho
excedente sera ahorrado en el Fondo
de Estabilizacion con propositos
anticiclicos.

4. Sepropone un periodo de transicion
de cuatro anos para la aplicaciéon
plena de la Regla.

Regla fiscal y el proyecto de
ley 112 de 2010

La materializacion de esta regla, fue
presentada por el gobierno nacional a través
del Ministrito de Hacienda, el 5 de octubre.
Se denomina proyecto de ley No 112: “por
medio de la cual se establece una regla fiscal
y se dictan otras disposiciones”. El proyecto
de ley, entre otros aspectos, contempla:

Articulo 2. Ambito de aplicacién. Las
disposiciones de la presente ley se apli-
caran a las cuentas fiscales del Gobierno
Nacional Central, integrado por los
recursos del Presupuesto General de
la Naci6n con situaciéon de fondos en el
Tesoro Nacional y los que para el efecto
defina el Consejo Superior de Politica
Fiscal-CONFTIS.

Articulo 5. Regla Fiscal. El Gobierno
Nacional debera adoptar las medidas
fiscales necesarias para que el Balance
Estructural Total del Gobierno Nacional
Central no supere un déficit anual de
1,5% del Producto Interno Bruto.

Paragrafo Transitorio. Entre los afios
2011a 2014, el Gobierno Nacional segui-
r4 una senda de reduccion gradual del
déficit estructural del Gobierno Nacional
Central, hasta alcanzar en el aflo 2015
los niveles exigidos por esta ley.

Articulo 15. Fondo de Ahorro y Esta-
bilizacion Macroecon6mica y Fiscal.
Créase el Fondo de Ahorro y Estabili-
zacion Macroecondmica y Fiscal, como
un fondo en el Presupuesto Nacional,
en el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el cual tendra como fuentes los
ahorros que resulten de la aplicacion
de la regla fiscal y sus correspondientes
rendimientos.

El Fondo tendra por objeto contribuir a
garantizar la estabilidad macroecono-
mica y fiscal del pais, de tal manera que
garantice los recursos necesarios para
la implementacion de una politica con-
traciclica. Los recursos también podran
usarse en la amortizacién por concepto
de deuda publica, cuando los niveles de
endeudamiento del pais asilo ameriten.

El Gobierno Nacional, reglamentara
el funcionamiento, administracioén,
operacion e inversiéon de los recursos
del Fondo.

Articulo 6. Gasto Contraciclico. El Go-
bierno Nacional podra llevar a cabo
programas de gasto, como politica con-
traciclica, cuando se estime que en un afio
particularla tasa de crecimiento real esta-
r4, por lo menos, dos puntos porcentuales
por debajo de la tasa de crecimiento real
de largo plazo de la economia.

La primera consideracion frente al
proyecto de ley es que la regla fiscal se aplica
sobre el balance primario; es decir, del
apreton fiscal se excluyen el pago de intereses
ylaamortizacion de la deuda, justamente los
rubros que en mayor medida han causado los
desajustes fiscales, dejando todo el peso del
cumplimiento de la regla a los ajustes en el
gasto, léase en el gasto social.

Cuando se habla del deterioro de las
finanzas publicas, una de sus explicaciones
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se encuentra en el considerable aumento del
gasto militar en Colombia y el servicio a la
deuda: “Si se suman los gastos militares y
los del servicio de la deuda externa e interna,
se tiene que estos dos rubros representaron
el 53,43 por ciento del presupuesto de la
nacion en 2002 y el 41,6 por ciento en 2010.
Desde un punto de vista macroecondémico
lo anterior significa que en los ocho anos
del gobierno Uribe un 50 por ciento de los
egresos de la nacién estuvieron orientados
al gasto improductivo, que impide dedicar
las sumas que se necesiten en actividades
con las que se aumente la riqueza futura®”.

Asi las cosas, la regla fiscal deja por
fuera aspectos estructurales que explican
el deterioro de las finanzas puablicas nacio-
nales. En Colombia, imponer limites a la
deuda publica como medida de ajustes
fiscales result6 exitoso a la hora de sanear
las finanzas departamentales y municipales.
¢Por qué entonces se excluye este tema de
la regla fiscal?

El proyecto de Acto Legislativo
016 de 2010: derecho a la
sostenibilidad fiscal

Con este acto legislativo, lo que est4 en
juego son nada méas y nada menos que las
garantias de los derechos sociales, la certeza
de contar con la Corte Constitucional como
garante de éstos y los alcances de la tutela
como mecanismo directo de la ciudadania
para su exigibilidad.

El proyecto de acto legislativo radicado
el 20 de julio de 2010, cuyo proposito es
modificar la Constitucién Politica de Colom-
bia para dejar en ella explicito el derecho
a la estabilidad fiscal, argumentando que
para garantizar los fines del Estado Social
y Democratico de derecho se requiere que
la sostenibilidad fiscal sea un derecho de
todos y todas, propone modificaciones a los
articulos 334, 339 y 346 de la Constitucion.
En el debate de plenaria de la Camara, el
texto original presentado por el gobierno
nacional, fue modificado como se presenta
en el Cuadro No. 2.

2 Otero (2010:4).
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Atn con los cambios derivados del
debate en Plenaria de la Camara, que en
sintesis reemplazan en el articulado “la
sostenibilidad fiscal como un derecho de
todos y todas”, por “la sostenibilidad fiscal
como un principio orientador de todas
las ramas y o6rganos del poder ptblico”, el
proyecto de acto legislativo, mantiene la
intencionalidad de sobreponer sobre los
derechos fundamentales los instrumentos
de la logica neoliberal.

La Constitucién Politica de 1991, amplia
y consagra una serie de derechos funda-
mentales para los ciudadanos, derechos
relacionados con la justicia social. Por ser la
Constitucion la norma suprema, por encima
de cualquiera otra norma le imprimi6 a la
garantia de los derechos alli consagrados
una mayor fuerza para su cumplimiento.

La propuesta de la estabilidad fiscal
como un derecho o como un principio
orientador, de obligatorio cumplimiento
el primero o de colaboraciéon armoénica
el segundo, derivara en una permanente
incoherencia entre el cuerpo dogmatico
de la Constitucién: una colisién entre
derechos, en la que finalmente uno de los
dos (sostenibilidad fiscal como derecho o
principio vs. derechos sociales) terminara
por supeditar al otro. En otras palabras, de
aprobarse este acto legislativo, ya no serian
posibles sentencias como la de salud o la de
los derechos de la poblacion en situacion de
desplazamiento.

Cuando se habla de los derechos consa-
grados en la Constituciéon Politica de
Colombia, desde el constitucionalismo
se reconoce que no es financieramente
posible garantizar todos los derechos, a
todos los ciudadanos, de manera simultanea
e inmediata. Es por ello que uno de los
principios constitucionales fundamentales
es la progresividad en su aplicaciéon salvo
que razones constitucionales lo impidan.
El principio de progresividad, entre otras
cosas, requiere priorizar el cumplimiento de
estos derechos, lo que a su vez debe ser el
resultado de un proceso democratico en el
que primen las prioridades de las mayorias.
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Cuadro 2. Derecho a la estabilidad fiscal. Comparacion de textos.

ARTICULO 334. La direccion
general de la economia estara a
cargo del Estado. Este interven-
dra, por mandato de la ley, en
la explotacién de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la
produccioén, distribucion, utiliza-
ci6n y consumo de los bienes, y en
los servicios publicos y privados,
para racionalizar la economia
con el fin de conseguir el mejora-
miento de la calidad de vida de
los habitantes, la distribuci6n
equitativa de las oportunidades
y los beneficios del desarrollo y
la preservacion de un ambiente
sano.

El Estado, de manera especial,
intervendrd para dar pleno
empleo a los recursos humanos
y asegurar que todas las perso-
nas, en particular las de menores
ingresos, tengan acceso efectivo
a los bienes y servicios basicos.
También para promover la
productividad y la competitivi-
dad y el desarrollo arménico de
las regiones.

El articulo 334 de la Constitucion Politica
quedaré asi:

“La direccion general de la economia estara
a cargo del Estado. Este intervendra, por
mandato de la ley, en la explotacion de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en
la produccion, distribucién, utilizaciéon y
consumo de los bienes, y en los servicios
publicos y privados, para racionalizar la
economia con el fin de conseguir, en un
marco de sostenibilidad fiscal, el mejora-
miento de la calidad de vida de los habitan-
tes, la distribucién equitativa de las oportu-
nidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion de un ambiente sano.

El Estado, de manera especial, interven-
dréa para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar, de manera progresiva,
que todas las personas, en particular las de
menores ingresos, tengan acceso efectivo al
conjunto de los bienes y servicios basicos.
También para promover la productividad y
competitividad y el desarrollo armoénico de
las regiones.

La sostenibilidad fiscal es indispensable
para alcanzar los fines del Estado Social de
Derecho. Porlo tanto, es un derecho de todos
y es deber de todas las ramas y 6rganos del
poder publico colaborar armoénicamente,
dentro de sus competencias, para hacerla
efectiva.

El Congreso de la Republica, al determinar
el alcance concreto de los derechos sociales
y econémicos consagrados en esta Constitu-
cion, debera hacerlo en tal forma que asegure
la sostenibilidad fiscal con el fin de darles,
en conjunto, continuidad y progresividad.

El articulo 334 de la Constituciéon
Politica quedara asi:

“La direccion general de la economia
estard a cargo del Estado. Este inter-
vendra, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales,
en el uso del suelo, en la produccion,
distribucion, utilizacion y consumo de
los bienes, y en los servicios publicos
y privados, para racionalizar la econo-
mia con el fin de conseguir en el plano
nacional y territorial, en un marco de
sostenibilidad fiscal, el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes,
la distribucion equitativa de las oportu-
nidades y los beneficios del desarrollo
y la preservacion de un ambiente sano.
Dicho marco de sostenibilidad fiscal
deberd fungir como instrumento para
alcanzar de manera progresiva y progra-
maética los objetivos del Estado Social
de Derecho. En cualquier caso el gasto
publico social sera prioritario.

El Estado, de manera especial, interven-
dra para dar pleno empleo a los recur-
sos humanos y asegurar, de manera
progresiva, que todas las personas,
en particular las de menores ingresos,
tengan acceso efectivo al conjunto de los
bienes y servicios basicos. También para
promover la productividad y competi-
tividad y el desarrollo arménico de las
regiones.

La sostenibilidad fiscal es un princi-
pio que debe orientar la colaboracion
armonica de todas las ramas y 6rganos
del poder publico, dentro de sus compe-
tencias
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ARTICULO 339. Habra un Plan
Nacional de Desarrollo confor-
mado por una parte general y un
plan de inversiones de las entida-
des publicas del orden nacional.
En la parte general se sefialaran
los propdsitos y objetivos nacio-
nales de largo plazo, las metas y
prioridades de la accion estatal a
mediano plazo y las estrategias
y orientaciones generales de
la politica econ6mica, social y
ambiental que seran adoptadas
por el gobierno. El plan de inver-
siones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los
principales programas y proyec-
tos de inversion publica nacional
y la especificacion de los recursos
financieros requeridos para su
ejecucion.

ARTICULO 346. El Gobierno
formulard anualmente el
Presupuesto de Rentas y Ley
de Apropiaciones que deberéa
corresponder al Plan Nacional
de Desarrollo y lo presentara al
Congreso, dentro de los primeros
diez dias de cada legislatura.

El primer inciso del articulo 339 de la Consti-
tucion Politica quedar4 asi:

“Habra un Plan Nacional de Desarrollo
conformado por una parte general y un plan
de inversiones de las entidades publicas del
orden nacional. En la parte general se senala-
ran los propositos y objetivos nacionales de
largo plazo, las metas y prioridades de la
accion estatal a mediano plazo y las estrate-
gias y orientaciones generales de la politica
econémica, social y ambiental que seran
adoptadas por el gobierno. El plan de inver-
siones publicas contendra los presupuestos
plurianuales de los principales programas
y proyectos de inversion publica nacional y
la especificacion de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion, dentro de un
marco que garantice la sostenibilidad fiscal.”

El primer inciso del articulo 346 de la Consti-
tucion Politica quedaré asi:

“El gobierno formulara anualmente el presu-
puesto de rentas y ley de apropiaciones, que
sera presentado al Congreso dentro de los
primeros diez dias de cada legislatura. El
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
debera elaborarse, presentarse y aprobarse
dentro de un marco de sostenibilidad fiscal y
corresponder al plan nacional de desarrollo.”

El primer inciso del articulo 339 de la
Constitucion Politica quedara asi:

“Habra un Plan Nacional de Desarrollo
conformado por una parte general y un
plan de inversiones de las entidades
publicas del orden nacional. En la parte
general se sefalaran los propositos y
objetivos nacionales de largo plazo, las
metasy prioridades de la accion estatal a

mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica
econdmica, social y ambiental que seran
adoptadas por el gobierno. El plan de
inversiones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los princi-
pales programas y proyectos de inver-
si6n publica nacional y la especificacion
de los recursos financieros requeridos
para su ejecucion, dentro de un marco
que garantice la sostenibilidad fiscal.”

El primer inciso del articulo 346 de la
Constitucion Politica quedara asi:

“El gobierno formulara anualmente el
presupuesto de rentas y ley de apropia-
ciones, que sera presentado al Congreso
dentro de los primeros diez dias de cada
legislatura. El presupuesto de rentas y
ley de apropiaciones debera elaborarse,
presentarse y aprobarse dentro de un
marco de sostenibilidad fiscal y corres-
ponder al plan nacional de desarrollo.”

Sin embargo, ante la ausencia de un real
proceso democratico la Corte Constitucio-
nal ha tenido que intervenir para que los
mandatos constitucionales en tal sentido
se cumplan a cabalidad. De aprobarse la
reforma constitucional, ésera la estabilidad
fiscal la razén constitucional para justificar
el no cumplimiento del principio de progre-
sividad? ¢Cuadl seria entonces la prioridad:
los derechos sociales o la estabilidad fiscal?
¢Cémo se determinaran estas prioridades?
¢Quiénes y como se decidiran los criterios de
priorizacién? éSerd entonces competencia
de la Corte Constitucional velar por la
estabilidad fiscal?
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Por dltimo, desde el derecho consti-
tucional contemporaneo otra de las reglas
fundamentales es que hay un minimo
de los derechos constitucionales que son
exigibles directamente por los ciudadanos
a los jueces, via la accion de tutela por
ejemplo. Con la reforma constitucional que
esta proponiendo el gobierno el alcance de
esta exigibilidad se vera limitado pues se
podra argumentar que la satisfaccion de los
derechos sociales esta violando la garantia
del derecho a la sosteniblidad fiscal. Esta
iniciativa del gobierno nacional, menoscaba
el equilibrio de poderes, al imponer limites
y contradicciones a la interpretacion que de
los derechos y acciones de exigibilidad de la
poblacion hagan los jueces.



El tercer componente del
paquete fiscal: la reforma a las
regalias

La reforma a las regalias, que surge
del listado de recomendaciones del Banco
de la Republica en el documento sobre
Regla fiscal, fue presentada por el gobierno
nacional el 30 de agosto de 2010 y justificada
por los malos manejos de los recursos prove-
nientes de las regalias, que han realizado
algunos entes territoriales, asi como por la
concentracion de éstas en los departamentos
productores de petréleo y mineria, contri-
buyendo al incremento de las inequidades
y brechas de desarrollo regional.

Desde alli, la propuesta de reforma
presentada persigue tres objetivos visibles:
distribuir equitativamente los recursos
de regalias dando participaciéon a otros
municipios y departamentos que hoy no
reciben dichos recursos; bajo el supuesto de
una bonanza minero energética, fomentar un
esquema de ahorro enmarcado en la regla
fiscal, y, por dltimo, fomentar la inversiéon
en proyectos de impacto regional. Para
cumplirlos la reforma contemplaba: (1)
modificar el esquema de asignacién elimi-
nando la distincion entre regalias directas
e indirectas, (2) incorporar criterios de
equidad regional e intra-regional en su
distribucién, (3) Eliminar el Fondo Nacional
de Regalias y crear el Fondo de Compensa-
ci6on Regional. Todo esto significa que deben
modificarse los articulos 332, 360y 361 dela
Constitucion Politica de Colombia, los cuales
versan sobre la propiedad del subsuelo y los
recursos; el reconocimiento de las regalias
alas regiones productoras y puertos mariti-
mos o fluviales, y el Fondo de Regalias.

Por ser una reforma constitucional, este
proyecto debe surtir ocho debates, de los
cuales ya se han realizado tres: en Comision
primeray plenaria del Senado de la Republi-
ca y en Comision primera de la Camara
de Representantes. Para surtir la primera
vuelta, a este proyecto de acto legislativo,
le queda un debate ante la Plenaria de la
Camara de Representantes.

Frente a las argumentaciones que
sustentaron la propuesta del gobierno y

con las modificaciones realizadas en los tres
debates, caben dos preguntas. La primera:
¢Qué impacto tendra un nuevo golpe a los
recursos de municipios y departamentos
que reciben regalias, que en todo caso, en
general no se caracterizan por contar con
los mas altos indices de desarrollo? Con el
recorrido en debates de Senado y Camara, el
texto que hoy existe presenta modificaciones
respecto a la propuesta original. Uno de los
cambios tiene que ver con los recursos de las
regiones productoras.

Mientras la propuesta del gobierno
lesionaba la participacion de las regiones
productoras, en el texto de segundo debate
se aprobo la participacion de las entidades
productoras, a través del fondo de participa-
ci6n de las regiones productoras. En el tercer
debate la Comision Primera de la Camara de
Representantes se elimin6 dicho Fondo, y
se establecio que las entidades territoriales
podran ejecutar directamente los recursos
que reciban del Sistema General de Regalias.
El texto quedo asi: “Los departamentos,
municipios y distritos en cuyo territorio se
adelanten explotaciones de recursos natura-
les no renovables, asi como los municipios y
distritos con puertos maritimos y fluviales
por donde se transporten dichos recursos o
productos derivados de los mismos, tendran
derecho a participar en las regalias y compen-
saciones en el porcentaje que definalaley que
desarrolle este acto legislativo, y ejecutaran
directamente estos recursos”.

Sin embargo, la pregunta sin resolver es
con qué criterios se fijaran los porcentajes
asignados a las regiones productoras. ¢NBI,
pobreza? Esto significa que de aprobarse
este acto legislativo con el texto propuesto
para cuarto debate, la discusion sobre los
porcentajes de participacion se aplaza hasta
la presentacion de la ley que reglamente el
Acto Legislativo. Un segundo aspecto tiene
que ver con el congelamiento de las regalias
para regiones productoras: en efecto, en el
articulado se establece que “los recursos a
que se refiere el inciso segundo del presente
articulo, asi como los recursos del Fondo
de Desarrollo Regional y del Fondo de
Compensacion, creceran anualmente en
un monto equivalente a la mitad de la tasa
del crecimiento total de las regalias, la
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diferencia se destinara al Fondo de Ahorroy
Estabilizacion", lo que no es otra cosa que la
reduccion real de los ingresos que percibiran
las regiones productoras.

Asi las cosas, ¢qué recursos tendra la
Guajira, luego del recorte a las transferen-
cias y una disminucién real de los recursos
de regalias, para implementar propuestas
que le permitan atender al 65% de la pobla-
cién con Necesidades Basicas Insatisfechas?
¢Para reasignarlas a quien? ¢Con qué crite-
rios? ¢Qué impacto tendra en la poblaciéon
de Barrancabermeja una disminuci6én real
en los recursos que reciben de regalias y
que segin el Alcalde Carlos Contreras son
destinados a inversiones vitales para el
desarrollo social del municipio?

No hay que olvidar que los recursos de
los municipios y departamentos han sufrido
dos recortes importantes: el acto legislativo
01 de 2001 y el acto legislativo 04 de 2007.
Ambos han significado menores transferen-
cias para los sectores salud y educacion, por
ende menor capacidad financiera de munici-
pios y departamentos para cumplir metas
sociales y ampliar coberturas en dichos
sectores. Estos recortes a las transferencias
no resolvieron el déficit fiscal y contrastan
con las importantes pérdidas sociales que
con seguridad ayudaron a ampliar las
inequidades regionales.

¢Por qué el gobierno nacional no
contempla propuestas que han realizado
analistas sobre el tema y versan sobre accio-
nes que permitan al gobierno incrementar
sus recursos a través de una mayor renta
de sus recursos naturales? Esto es, no s6lo
eliminar el subsidio al IVA, al impuesto
global y a los aranceles, sino incrementar
el pago que deben hacer quienes explotan
nuestros recursos.

Se insiste en que la responsabilidad
de los desajustes fiscales se ubica en el
proceso de descentralizacidon, aunque ha
sido demostrado que las causas no subyacen
alli; de hecho, pese al buen desempeno del
conjunto de las administraciones munici-
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pales en materia fiscal’, la propuesta Nacional
para resolver su déficit fiscal y realizar cada
vez menor gestion de sus finanzas es castigar a
municipios y departamentos.

Finalmente, centralizar los recursos de
regalias no resuelve el tema de la corrupcion
y los malos manejos de los recursos. En una
lectura sobre estos temas hay que senalar la
responsabilidad de los 6rganos de control
y advertir también que los mecanismos de
control en manos de la Procuraduria General
de la Naci6n, de la Contraloria General y
las territoriales han fracasado en muchos
departamentos y municipios del pais. Esto
no es un tema de responsabilidad exclusiva
de los gobernantes locales. Vale la pena
preguntarse si “centralizar los recursos” es
la alternativa, cuando el fenémeno de la
corrupcion no es exclusivo de los gobiernos
locales y, por el contrario, se ha demostrado
que es una practica extendida y también
demostrada en el gobierno central. De igual
forma, ¢centralizar los recursos garantizaria
que estos se inviertan en proyectos de impac-
to regional? No hay que olvidar que durante
cinco afios el gobierno Uribe impidi6 que las
entidades territoriales invirtieran $3 billones
de las regalias; de estos, $1,3 billones se
incorporaron en el presupuesto nacional del
2009 con destino a los consejos comunales,
los Ministerios de Transporte y del Medio
Ambiente. Habria que ver el impacto regional
de esta centralizacion de los recursos.

Si de eliminar la corrupcion se trata,
épor qué no fortalecer y reestructurar los
mecanismos de control y las “ias” para que
realmente cumplan a cabalidad con los
objetivos para los cuales fueron creadas, o
promocionar y fortalecer los mecanismos
de control y veedurias ciudadanas para que
la misma comunidad se encargue de velar

3 Segtn Fedesarrollo “...las principales fuentes de recur-
sos de los territorios muestran que el sector publico
colombiano tuvo la capacidad de generar los recursos
para financiar el alto nivel de gasto que demando el
proceso de autonomia territorial. La descentralizacion
no generé pereza fiscal y, por el contrario, en los
tltimos cuatro anos se encuentra que los ingresos
corrientes fueron mas dinamicos que las mismas
transferencias, si bien se encuentran importantes
diferencias cuando se analiza cada nivel territorial por
separado. Los ingresos territoriales en Colombia son
3,5% del PIB, cifra muy alta si se la compara con la de
otros paises de laregién” (FEDESARROLLO, 2010: 82).



por el buen uso de las regalias y extender
practicas de asesoria técnica, orientaciéon
y acompanamiento a las administraciones
municipales, para que éstas inviertan con
eficiencia y transparente las regalias?

El paquete fiscal pone en
riesgo el Estado Social y
democratico de derecho

Es innegable la importancia que parala
estabilidad de un pais adquieren las medidas
de politica fiscal. No se trata entonces de
satanizar la implementacién de mecanis-
mos contraciclicos que permitan ahorrar
en tiempos de abundancia para volver
sostenible el gasto en tiempos de escasez o
de buscar mecanismos que fortalezcan las
finanzas publicas. La cuestién no es el qué,
sino el como y para quién.

La Gltima iniciativa legislativa presenta-
da por el gobierno nacional al Congreso el 21
de octubre de 2010 (proyecto de ley 124 de
2010 “Por medio de la cual se dictan normas
tributarias de control y para la competiti-
vidad”), que se hallamado la “mini-reforma
tributaria”, reduce del 40 al 30 por ciento
la deducciéon del impuesto de renta por
inversion en activos fijos reales productivos,
se reduce la sobretasa al consumo de energia
de los usuarios industriales y se le hacen
ajustes al cobro del 4 por 1.000.

Sumando esta tltima iniciativa al paque-
te fiscal, éste en su conjunto no resuelve
asuntos estructurales que dieron origen al
deterioro de las finanzas ptblicas, y tampoco
se avanza hacia una estructura tributaria que
privilegie la solidaridad social y trascienda
al actual, caracterizado por su regresividad,
en el que los que més tienen son los que
menos pagan.

Por el contrario, el derecho a la soste-
nibilidad fiscal, la regla fiscal y la reforma a
las regalias, lesionan la Constitucién politica
de 1991, y en particular tres de sus princi-
pales logros, que dieron contenido y vida al
“Estado Social y Democratico de derecho”:
la ampliacién y garantia de un minimo de
derechos fundamentales para los ciudada-
nos, el equilibrio de poderes y el proceso de
descentralizacion. Siendo por su contenido e
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implicaciones el proyecto de Acto Legislativo
016 de 2010, o de Derecho a la sosteni-
bilidad fiscal, la iniciativa legislativa mas
peligrosa para la democracia colombiana.
Por su parte, la mini reforma tributaria, en
particular la eliminacion de la sobretasa al
consumo de energia, le significara al sector
productivo ganancias en competitividad
y al gobierno nacional un hueco fiscal de
$1 billén, monto que alin no se sabe de
doénde va a salir, con las implicaciones que
esto tendria sobre el financiamiento de los
subsidios para los estratos uno, dos y tres.
Nuevamente, la cuestion no es el qué, sino
el como y para quién.

Mientras en el mundo otras corrientes
del pensamiento econdémico han puesto
sobre el debate el papel del gasto publico,
a quién o quiénes deben dirigirse los
recursos, en Colombia, por el contrario,
el paquete fiscal busca la estabilidad del
mercado cambiario, mejorar la calificacion
de organismos financieros internacionales,
garantizar el financiamiento continuo
favoreciendo el mercado de capitales; en
sintesis: “En Colombia en donde estamos
siempre en la pentltima moda discutimos
por el contrario normas que hacen inflexible
la politica econémica. De esta familia son
los proyectos de regla fiscal y equilibrio

B Llaagenda de Santos
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macroeconémico. Todo ello para garantizar
las condiciones de rentabilidad de las inver-
siones nacionales y extranjeras atin a costa
de los derechos econémicos y sociales de los
colombianos” (Santana, 2010).

Un verdadero analisis del déficit fiscal
desde la economia politica exige que en
Colombia se trascienda la mirada neoliberal
que ha responsabilizado politicamente del
deterioro de las finanzas publicas, a las
sentencias de la Corte Constitucional y a la
descentralizacion. Exige, analizar la relacion
entre ciclos politicos y desempeiio fiscal; en
la historia reciente esto significa valorar los
costos de mantener la coalicién partidista y
el respaldo de los capitales privados nacio-
nales e internacionales que sostuvieron
durante ocho afios el proyecto uribista,
esto supone incorporar las implicaciones
que sobre las finanzas publicas han tenido
la “Yidispolitica”, la parapolitica, el mal uso
de los recursos del programa Agro Ingreso
Seguro, de las gabelas tributarias a Prodeco
y a la Drummond, de la eliminacion del
impuesto a las remesas de utilidades de la
inversion extranjera, etc.

En esta materia, lo que el pais requiere
es voluntad politica para refundar las
instituciones publicas y hacer un verda-
dero ejercicio democréatico en los criterios
de priorizacion del gasto publico, el cual
se podria iniciar con un debate serio e
incluyente que convoque a académicos de
diversas escuelas del pensamiento econé-
mico, a analistas, a la sociedad politica, a
las regiones y a la sociedad civil sobre las
implicaciones de las actuales propuestas
relacionadas con la politica fiscal y que
cursan actualmente en el Congreso de la
Republica.
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El boom minero vy la equidad

territorial

Diego F. Otero Prada*

La mineria como sector
estratégico

El plan de desarrollo del gobierno de
Juan Manuel Santos tiene como una de
las cinco locomotoras al sector minero,
tal como lo fue en el Plan de Integraciéon
Nacional-PIN, del gobierno de Julio César
Turbay (1978-1982), que, de los cuatro
objetivos del plan, formulé como uno de
ellos el desarrollo del sector minero. En esa
época el pais era importador de petroleo,
aun subsistian fallas en el sector eléctrico,
se habia establecido la riqueza en carbon
y se reconocia que se habia subestimado
la riqueza minera del pais, por lo cual se
consider6 que era esencial dar impulso a
este sector.

En 2010 la situacion es diferente, puesto
que los planes que se implementaron desde
esa época han dado sus frutos y hoy ya
hay un desarrollo importante en hidrocar-
buros, carbon, niquel, oro, plata, platino,
esmeraldas y otros minerales metalicos y no
metalicos. Pero la gran falla ha sido que no
se ha utilizado el sector energético-minero
para impulsar el desarrollo industrial de
Colombia, ya que nos quedamos en la etapa
simplemente extractiva y rentistica. Es

decir, hay una reprimarizacion de la econo-
mia, sin que se hayan dado eslabonamientos
hacia atras y hacia adelante.

La explosion de los precios de las
materias primas, el incremento en la produc-
cion y la invasion de multinacionales a
Colombia por los beneficios extraordinarios
que obtienen por una legislacion demasiado
favorable para ellas han creado la ilusion de
un boom.

iTenemos boom?

El gobierno, los periodicos, los politicos
y los expertos hablan de un boom, segin
el cual Colombia esta en las puertas de
ingresos cuantiosos que nos pueden llevar
a la enfermedad holandesa y al despilfarro
si no se definen politicas adecuadas para el
manejo de esta bonanza. Para afrontar este
boom, el nuevo gobierno ha presentado dos
proyectos que estan relacionados: la ley de
regalias y la ley de la regla fiscal, que seran
los instrumentos para la utilizacion eficiente
delos recursos extraordinarios que llegaran,
entre ellos la creacion de un fondo de ahorro
y estabilizacion para guardar dinero para
el futuro.

B Llaagenda de Santos
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Pero ¢qué tan cierto es el boom, a quien
favorece en realidad? ¢Al gobierno nacional,
a los departamentos, a los municipios, a
los ciudadanos o a las empresas privadas
nacionales e internacionales?

Las proyecciones de
produccion estan sujetas a
muchos imponderables

En la presentacion del proyecto de
ley sobre las regalias, el gobierno estima
diferentes cifras para determinar hasta el
afio 2020 sus proyecciones de produccion,
impuestos y regalias provenientes de los
hidrocarburos, el carbdn, el niquel y el oro,
dejando de lados productos como la plata,
el platino, las esmeraldas y otros. Clave es la
determinacion de la posible oferta futura de
petrdleo, gas natural, carbon, oro y niquel,
lo cual depende de las reservas, los precios
internacionales y las inversiones para
extraer y exportar los productos.

En petrdleo, es bueno recordar que
el pais lleg6 a producir 815.816 barriles
por dia en 1999, mientras que en 2010 el
promedio estara cerca de 800.000 barriles,
lo cual senala que en el pasado tuvimos
afios mejores que los transcurridos desde el
2000. Las proyecciones de la produccion de
petrodleo y gas natural del gobierno nacional
en la exposicion de motivos al Congreso de
la Republica muestran para el primero una
produccion creciente de 800.000 barriles
por dia en 2010 a un méximo de 1.450.000
barriles por dia en 2020, y una produccion
estable de gas natural en barriles equiva-
lentes de 200.000 barriles por dia en 2010
a un pico de 250.000 barriles por dia de
2013 en adelante.

Al ritmo de produccién proyectada por
el gobierno nacional de 2010 a 2020, en
estos 11 afos se habran consumido 4.891
millones de barriles de petréleo. Dado que
las reservas a finales de 2009 eran de 1988
millones de barriles, significa que hay que
descubrir reservas por 2.903 millones de
barriles, para quedar en cero reservas al
final de 2020, lo cual no puede ser porque
el pais seria importador a partir de este
afo. Es decir, se necesita descubrir por lo
menos 6.879 millones de barriles de crudo,
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para quedar con reservas en 2020 iguales a
las de finales de 2009 si se quiere continuar
siendo exportador de petrbleo. En otras
palabras, estas proyecciones son totalmente
optimistas, excepto que se descubrieran
varios campos tipo Cusiana-Cupiagay Cira-
Infantas de més de 500 millones de reservas,
lo cual es un albur.

Las probabilidades de descubrir petroleo
en Colombia son de 20%, con tamafnos
promedio de reservas por campo entre 15 y
30 millones de barriles. Nunca se halogrado
en Colombia tener mas de 100 pozos explora-
torios. En el periodo 2002-2010 el promedio
fue de 52, con promedio de 79 pozos de 2007
a2010. Supongamos la cifra optimista de 100
pozos por aflo de 2010 a 2020, que nunca
se ha tenido en la historia de Colombia, y
una probabilidad de encontrar 22 millones
de barriles por campo descubierto, que con
20 pozos exitosos daria 4.840 millones de
barriles de nuevas reservas, insuficientes
para que sean una realidad las proyecciones
del gobierno. Por supuesto que se contestara
que hay que considerar la revaluaciéon de
reservas de campos maduros a través de
recuperacién secundaria o atin terciaria. Atn

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/34927741@No2/



asi, se puede afirmar que nos encontramos
ante unos valores de producciéon que dejan
mucho que desear.

En gas natural las predicciones son mas
conservadoras, porque no se prevé en el
panorama nuevos descubrimientos. Pero,
igual que con el petroleo, en estos once afios
se habran consumido -5.378 gpc (gigapiés
ctbicos), por encima de las reservas proba-
das a finales de 2019 de 3.700 GPC y un poco
por debajo de las potenciales de 7.500 GPC,
por lo cual nos encontramos aqui, también,
con proyecciones muy optimistas.

Las proyecciones de la produccion
de carbon son bastante optimistas: un
aumento de 68%, al pasar de 92 millones
de toneladas en 2010 a 160 millones de
toneladas en 2020. A diferencia del petroleo,
las reservas probadas de carb6n son altas
para las necesidades de Colombia dado el
escaso uso interno de este energético. Un
ejemplo lo muestra: el consumo interno
de toda la historia de Colombia es apenas
igual al consumo de carbén en 2009 de los
Estados Unidos. El problema es que para que
se concreten las proyecciones del gobierno
hay que contar con inversiones cuantiosas
en infraestructura ferroviaria y portuaria.

En oro se proyecta que la produccién
aumentara de 53 toneladas en 2009 a
93 toneladas en 2020, un incremento de
40%, que se basa en la atracciéon de las
multinacionales ante las perspectivas de la
continuacién de precios altos en el mercado
internacional. La experiencia historica ya ha
demostrado que precios altos son seguidos
por caidas fuertes.

iPredecir precios de
energéticos y productos
primarios?

Predecir los precios en el mediano y
largo plazo es un proceso practicamente de
brujeria porque las variables que entran en
juego son numerosas. Hay un factor impre-
decible como es la politica que puede dar
lugar a movimientos bruscos en los precios.
El otro es el estado de la economia mundial,
con sus crisis y expansiones.

En condiciones normales, con una
economia mundial creciente en el mediano
y largo plazo, los precios del petroleo deben
aumentar continuamente e igual los del gas
natural, carbon y commoddites en general.
Sin embargo, hay que ser precavidos puesto
que la economia mundial se encuentra en la
fase recesiva de lo que corresponde al ciclo
de Kondratiev de largo plazo y son varios los
sintomas que muestran que el capitalismo
se encuentra en crisis. En Europa se estan
dando remedios FMI a las economias, las
mismas medicinas que se aplicaron en
Latinoamérica en los ochenta y noventa
con resultados desastrosos, y es de esperar
que tampoco resultaran en el Viejo Conti-
nente, hoy manejado por una tecnocracia
neoliberal.

Las proyecciones de los precios del
crudo WTI por parte del gobierno, que es la
referencia para Colombia, en comparacion
con las estimaciones del Departamento de
Energia de los Estados Unidos, son modera-
das, de US$77 el barril en 2010 a US$83 el
barril en 2020, contra precios por encima de
US$100 el barril en el escenario de referen-
cia de la Agencia de Administracion de
Energia en su International Energy Outlook
de julio 2010. Paralelamente, los precios
FOB del carb6n se mantienen en US$83
la tonelada, los del niquel bajan de US$8
la libra en 2010 a US$6 la libra en 2020 y
los del oro se proyectan se mantendran en
US$1.250 la onza. Igual que con el petroéleo,
puede ocurrir cualquier cosa.

Lo mas razonable en estas situaciones
tan impredecibles es la de trabajar con
escenarios. Partir de un escenario base en
que se cumplen los deseos del gobierno en
cuanto a produccion y precios, y establecer
otros con producciones menores de petroleo,
carbon y oro, y con precios mas altos y bajos.
La reparticion de los impuestos
y regalias se concentran en el
gobierno

De acuerdo con la exposicion de motivos
del gobierno, de 2010 a 2020 se recibirian
por pago de impuestos y regalias $302.253
millones de los hidrocarburos, el carbén,
el niquel y el oro, de los cuales $191.110
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millones en impuestos y $111.143 millones
en regalias. Del total de la renta minera, un
minimo de $244.870 millones provendrian
de los hidrocarburos, es decir, el 81,0%,
fundamentalmente por el papel de ECOPE-
TROL (Cuadro 1).

Hay varias cifras para comentar: en
primer lugar, bajo valor de los impuestos
pagados por empresas diferentes a ECOPE-
TROL asi como las cifras minimas de regalias
por la explotacion de oro, carbén y niquel que
no guardan relacion con los incrementos en
los precios de 2007 en adelante. El gobierno
no lo menciona, pero hay otros impuestos
que llegan directamente a la nacién que son
los impuestos alos combustibles (gasolinasy
diesel), que de 2010 a 2020 suman $70.000
millones, si no se modifica la estructura
actual de precios. En otras palabras, la renta
minera, sin incluir los impuestos de industria
y comercio, predial y otros se aproximaria a
$372.253 millones y, en principio, 30,66%
irian para las regiones y 69,34% para la
Nacion.

Sin embargo, segin las propuestas del
gobierno, un 10% alimentaria un fondo de
ciencia y tecnologia, un 10% iria para un
fondo de pensiones departamental y otro
30% iria para un Fondo de Ahorro manejado
por el Banco de la Republica para atender
cambios en la situacion fiscal. Si esto es
asi, la renta minera para las regiones se
reduce a $71.132 millones, 0 19,1% del
total de impuestos y regalias. En otras
palabras, la gran tajada del ponqué se queda

en la Nacion. Lo interesante esta en que el
gobierno no menciona en ninguna parte los
impuestos a los combustibles.

Parte del excedente se lo
apropian las transnacionales

Hay un punto que casi no se menciona.
Las transnacionales se quedan con parte muy
importante de la renta minera por el nivel
bajo de las regalias. Un cambio a regalias
variables dependiendo del precio internacio-
nal mejoraria los ingresos. A continuacion se
presentan unos ejercicios aproximados para
mostrar el potencial de recursos adicionales
si se introducen modificaciones en el nivel
de las regalias.

La regalia tedrica para el oro es de 4%, un
valor ridiculo que no tiene nada que ver con
los precios altos. Cuando se aprobé la ley de
regalias en 2002 la onza de oro estaba alrede-
dor de US$300 y no se estableci6 una regalia
variable para apropiarse del excedente cuando
se produjeran precios fuera de lo normal.

Supéngase que el costo de una onza de
oro es de US$300; entonces para un precio
de US$1.250, la regalia es de US$50, suma
ridicula. Se tiene, entonces, una utilidad de
US$900 y un pago de impuesto de renta de
US$297,00. AlaNacion le quedan US$347,00
(US$297 + US$50), 38,6% de las utilidades,
y a la multinacional US$553,00 (US$900-
US$347), 61,4%, lo cual es totalmente
inequitativo porque la ganancia extraordi-
naria se va para la multinacional, con una

Cuadro 1. Reparticion de la renta minera entre el gobierno y las regiones

(Miles de millones de pesos corrientes)

Ingresos provenientes de ECOPETROL

Ingresos provenientes del resto del sector minero

Regalias de hidrocarburos
Regalias del carbon
Regalias del oro

Regalias del niquel
Subtotal

Impuestos de gasolinas
TOTAL

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico (2010). Proyecto de Acto Legislativo 2Por el cual se constituye el Sis-
tema General de Regalias, se modifican los articulos 360 y 361 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones

sobre el régimen de regalias y compensaciones”.
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154.410 ND 154.410
36.700 ND 36.700
ND 90.460 90.460
ND 17.317 17.317
ND 2.182 2.182
ND 1.184 1.184
191.110 111.143 302.253
70.000 NA 70.000
261.110 111.143 372.253



tasa de rentabilidad altisima. La solucion es
apropiarse de esa ganancia extraordinaria
parael gobierno central y las regiones a través
de regalias variables incrementales, pero el
punto de partida de 4% es bajisimo. Esto
es lo que se llama confianza inversionista:
todas las ventajas para las transnacionales.
Si la regalia del oro se aumentara a 20%,
por ejemplo, las regalias crecerian de $2.182
miles de millones a $8.728 miles de millones
en el periodo 2010-2010.

Si el mismo ejercicio se hace para el
carbon, de pasar de una regalia promedio
de 7,5% a 20,0%, las regalias aumentarian
a $46.179 miles millones. Y en la situaciéon
del niquel aumentarian de $1.184 miles de
millones a $2.819 miles de millones (se
supone que la regalia neta es de 8,4% en la
actualidad).

El caso del petroleo es mas importante
y complejo por el tamafio del ponqué y la
presencia de ECOPETROL. Con la ley 756 de
2002 se modifico en forma radical el régimen
de regalias de 20% a un sistema variable,
de un minimo de 8% a un méaximo de 25%,
dependiendo de los promedios diarios de
produccion, que significo en la realidad reducir
la regalia de 20% a un promedio de 10,9% en
2010, una de las mas bajas del mundo.

Aunque el nuevo contrato de explo-
tacion aprobado en 2003 prevé un ajuste
a la regalia segtin la variacién del precio
internacional, el ajuste puede ser mayor.
Supodngase una regalia de 10,9%, un precio
del petroéleo de US$80 el barril y un crudo
entre 22 y 29 API; entonces, el derecho a
entregar ala ANH, de acuerdo con el nuevo
contrato petrolero, por un precio mayor al
de referencia es el de una regalia adicional
de 21,27%, para un total de 32,17%. Al
considerar los costos de producciéon (US$20
por barril) y el impuesto de renta, se llega
a que la Nacién se queda con US$37,05,
el 61,18% de la utilidad, y la empresa con
US22,95, el 38,82% (Cuadro 2).

Sin embargo, estos célculos no tienen en
cuenta los beneficios y exenciones por pago
de renta e IVA, de acuerdo con la normati-
vidad que viene aplicaAndose desde 2006.
Es decir, al tenerlos en cuenta la realidad

es otra y la participacion del gobierno baja
60% para el petrdleo e igual sucede con el
oro, el niquel y el carbdn. Si se aumentara el
government take a 70%, que no es un valor
arbitrario a nivel internacional, aumentando
laregalia, por barril de petrdleo se tendrian
US$4,95 adicionales, equivalente en el
periodo 2010-2020 a $47.2000 miles de
millones.

En el caso de los hidrocarburos, dado
que la mayor producciéon es de ECOPE-
TROL, aqui se estaria produciendo una
redistribuciéon de la renta petrolera entre
el gobierno, ECOPETROL y las regiones, a
favor de estas altimas. Es decir, al tenerse
una regalia mas alta, disminuye la utilidad
parala empresay el impuesto de renta para
el gobierno, pero toda la renta petrolera
queda en el pais. Para la empresa privada
ocurre algo similar, con la diferencia que
30% de la renta va para el exterior.

Para 2009, de 671.000 barriles por dia
producidos, 426.000 barriles, el 63,49%,
le correspondieron a ECOPETROL de
su operacion directa y participaciéon en
contratos con socios, y 245.000 barriles
pertenecieron a las companias privadas.

Las regiones ganan si se
cambian las normas de las
regalias

En resumen, en lugar de $111.143 miles
de millones en regalias pagadas, se pasaria a
$195.386 miles de millones, 1,76 veces més,
suma suficiente para mantener los ingresos
de las regiones productoras en términos
reales a los de 2009, o con un crecimiento

B Llaagenda de Santos

Cuadro 2. Distribucion de las utilidades entre la

nacion y la empresa petrolera

Regalia 10,90
Regalia adicional 21,27
Total regalia 32,17
Impuesto de renta 33,00
Total government take 61,18
Total empresa 38,82

8,72
17,02
25,74

11,31
37,05
22,95

Supuestos: costo de produccion US 20,0 por barril; precio de referencia
US 31,39 por barril para un crudo entre 22y 29 grados API.
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real, y para distribuir recursos a los depar-
tamentos no productores.

Visto de otra manera, $84.243 miles
de millones se los estarian apropiando
injustamente las compaiiias privadas inter-
nacionales y privadas y ECOPETROL. Esto
es para el futuro. Para el pasado, icuanta
plata no se ha perdido!

Pero, al aumentar las regalias, el impues-
to de renta se reduce en aproximadamente
$25.000 miles de millones, lo que significa
menos dineros para el gobierno central,
aunque el total de regalias e impuestos
termina mayor que con la situacion actual,
ascendiendo a $431.496 miles de millones
en comparacion con $372.253 miles de
millones de pesos, una diferencia de $57.243
miles de millones (Cuadro 3).

Hay que observar que una nueva fuente
de recursos provenientes del sector minero
consiste en acabar con las exenciones, que
de 2007 a 2009 sumaron $6.306 miles de
millones, correspondientes a deducciones
por inversion en activos fijos ($3.416 miles
de millones), rentas exentas ($2.418 miles

de millones) y descuentos tributarios ($472
miles de millones). Estos beneficios injusti-
ficados para el sector minero representaron
el 29,8% del total de las exenciones en renta
del pais que fueron $ 21.173 miles de millones
(Cuadro 4).

Hay que acabar con las
exenciones

En las proyecciones del gobierno aparece
por pago de impuestos del resto del sector
minero, sin incluir a ECOPETROL, $36.700
miles de millones para el periodo 2010-2020,
suma que no se sabe si supone continuacion
de los beneficios y exenciones aprobados
en el gobierno de Uribe. Las deducciones al
impuesto de renta de los afios 2007-2009
equivalen a 17,18% de los impuestos previs-
tos en once afnos, lo que muestra el potencial
de ingresos parala Nacion si se elimina todo
tipo de beneficios. A estas exenciones hay
que agregar las deducciones por IVA, ya
que se esta hablando solamente de las que
corresponden al impuesto de renta.

Si se proyectan hacia 2020 estas exencio-
nes se tendrian mas de $24.000 miles de

Cuadro 3. Comparacion entre regalias e impuestos segun el gobierno y nuevos calculos

Regalias

Oro 8.728 2.182 6.546
Niquel 2.819 1.184 1.635
Carbon 46.179 17.317 28.862
Petroleo 137.660 90.460 47.200
Subtotal regalias 195.386 111.143 84.243
Impuestos 236.110 261.110 -25.000
Total impuestos mas regalias 431.496 372.253 59.243

Fuente: Cuadro 1y célculos del autor

Cuadro 4. Exenciones y beneficios para el sector minero en el periodo 2007-
2009. Miles de millones de pesos

Deducciones por inversion en activos fijos 741 1.313 1.362
Rentas exentas 945 1.406 67
Descuentos tributarios 133 112 27
Total sector minero 1.819 2.831 1.656
Total todos los sectores 5.737 7.399 8.037

Fuente: Marco fiscal de mediano plazo
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millones en el solo sector minero, mas de
US$12.000 millones de dolares, y si se consi-
deran todas, la suma sube a mas US$40.000
millones. No hay, por lo tanto, necesidad
de vender un activo de la Naciéon, que
pertenece a todos los colombianos, como es
ECOPETROL, para financiar un gran plan de
infraestructura. Es decir, el sector minero se
viene favoreciendo de una manera totalmente
injustificada, para perjuicio de las regiones y
el gobierno central.

Hay que producir un cambio
profundo en la legislacion
minera

El anélisis anterior nos sefnala que el
asunto de las regalias es doble: como repartir
la renta minera y como cambiar las reglas
que estan favoreciendo injustificadamente
a unas pocas compaifiias, especialmente
extranjeras, en carbon, niquel y oro, faltando
incluir a plata, platino y esmeraldas.

Los célculos que se han presentado son
preliminares pero muestran dos puntos:

1. Que hay que ser muy cautos con las
proyecciones para evitar esperanzas

exageradas. Se recomienda trabajar
con escenarios para evitar sorpresas.

2. Que hay todo un trabajo por hacer
en el tema de las regalias y los
impuestos para que la mayor parte
del excedente se quede en el pais.

El sector minero puede ser
fuente de desarrollo

Colombia es relativamente rica en
recursos minero-energéticos y hay que
aprovecharlos, pero con una concepciéon
diferente a la que viene desde la colonia de
simple proveedores de materias primas en
busca de una renta. Es decir, utilizar nuestra
riqueza para industrializarnos.

Para esto hay que cambiar el modelo de
simples productores de materias primas sin
ningan valor agregado. El sector minero es
muy intensivo en capital, asi que el compo-
nente directo de mano de obra es bajo, de
solamente 200.000 personas en 2010. Su
potencial se encuentra en el desarrollo de
los eslabonamientos hacia atras y hacia
adelante. El sector requiere de bienes de
capital, intermedios y de servicios que en
alguna forma deberian producirse en el pais

B Llaagenda de Santos
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y, por otra, los productos pueden sufrir un
proceso de transformacion para darles un
valor agregado.

Exportamos carbén pero muy poco lo
utilizamos internamente. Existen varias
posibilidades: generar energia eléctrica con
plantas térmicas, quemarlo en la industria
para producciéon de vapor y calor; gasifi-
carlo y licuarlo para producir gas natural,
gasolinas y diesel. En petréleo, avanzar
en petroquimica y refinarlo para vender
productos finales. En cuanto al oro, fomen-
tar su procesamiento impulsando la joyeria.

El sector necesita de personal altamen-
te calificado, para exploraciéon, opera-
cion, consultoria, construcciéon y servicios
especializados que podrian proveerse en un
porcentaje alto por colombianos, pero ha
hecho falta una politica para que este sector
impulse el desarrollo interno.

Es indispensable que rompamos con
el modelo exportador de materias primas
y recursos naturales que viene desde hace
quinientos anos. En la colonia éramos
exportadores de oro; posteriormente, con
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la independencia, nos concentramos en
tabaco y quina, y café a partir de finales del
siglo XIX hasta la década de los setenta en el
siglo XX; a partir de mediados de los ochenta
comenzaron las exportaciones de carbon y se
reanudaron las de petroéleo y en siglo XXI
estas pasaron a ser las mas importantes junto
con las de oro y niquel. Las exportaciones
de productos manufacturados de bienes
de consumo se concentran en Venezuela y
Ecuador, con muy poca presencia en otros
paises. Es decir, no hemos cambiado nuestro
papel de exportadores de materias primas y
recursos naturales que viene desde la colonia.
El gran reto es el de cambiar a otro modelo
de desarrollo de mas alto nivel tecnologico,
lo que requiere combatir la mentalidad de
que no podemos ser un pais industrializado.
Nuestra riqueza en mineria es una gran
oportunidad para dar ese vuelco!.

1 Documento elaborado como parte del proyecto
Régimen politico, concentracion 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 anélisis de las ideas que contiene el
documento.

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/fabio_dsp/
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Formalizacion y primer empleo

Ricardo Bonilla Gonzalez*

1 problema mas urgente que debe
Eresolver el gobierno Santos es el

elevado desempleo y la precariedad
en el mercado de trabajo. Asi se evidencia en
diversas encuestas de opini6on nacional, en
las que el desempleo se encuentra por encima
de la inseguridad y otro tipo de dificultades.
El gobierno asi lo entiende y algunas de sus
primeras actuaciones se encaminan a buscar
soluciones a este problema; el mismo que
fue afrontado como consigna de campana
con el lema “mas trabajo, mas trabajo y mas
trabajo”; el mismo con el que madrugd a
presentar un proyecto de Ley al Congreso
con el nombre de “Formalizacion y primer
empleo”, y el mismo que constituye uno
de los ejes centrales del Plan de Desarrollo
“Prosperidad para todos”, con la meta de
reducir la tasa de desempleo al 9%.

Al finalizar los primeros cien dias
de gobierno, no se presentan mayores
avances en la bisqueda de soluciones, atin
cuando si hay un aterrizaje en materia de
metas y resultados esperados, sin resolver
la confusién en los temas involucrados.
En el presente documento se analiza, en
primer lugar, la evoluciéon de la propuesta
y las metas por alcanzar, acompafnada, en
segundo lugar, de un breve diagnostico de

la situacién en materia de informalidad y
desempleo juvenil; luego se analiza, en su
orden, la viabilidad de alcanzar la meta del
9% en desempleo, la estrategia de formaliza-
cion y las caracteristicas del primer empleo.

iCual es la propuesta del
gobierno Santos?

En estos cien dias, la propuesta guber-
namental ha mutado en materia de metas
y expectativas, lo que se evidencia en dos
momentos: el proyecto de Ley radicado el
10 de agosto y lo plasmado en el borrador
del Plan de Desarrollo, presentado a reuniéon
del Conpes del 12 de noviembre. Las lineas
generales se mantienen, son las mismas que
fueron enunciadas en la campana electoral:
ampliar el margen de formalizacion y reducir
el desempleo; pero se modifican son las
metas, haciéndolas mas creibles y probables,
mientras los instrumentos siguen etéreos y
con muchas ambigiiedades.

La propuesta inicial se planted en tres
metas: a) crear 2,5 millones de empleos en
los cuatro anos, a un promedio de 625.000
por afio, sin preguntarse sobre su calidad ni
la naturaleza de los tipos de contratacion; b)
formalizar el empleo para 500.000 colom-

* Profesor de la
Universidad Nacional
Coordinador del
Observatorio de
Coyuntura Socio
Econ6mica, OCSE
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bianos, en el entendido de que se cumpla
un doble nivel de formalidad, el de estar en
unidades productivas registradas y que los
trabajadores sean afiliados al sistema de
seguridad social contributiva; y c) generar
estimulos para la incorporacién de los
jovenes, menores de 25 afios, al mercado de
trabajo, superando el vacio de la inexperien-
cia, objetivo sin meta especifica.

En el borrador del Plan de Desarrollo,
las metas se reducen y se vuelven maés
concretas, dejandolas asi: a) reduccion de la
tasa de desempleo al 8,9% en el afo 2014, es
decir, bajarla en aproximadamente 3 puntos
durante el periodo, a un promedio de 0,75
por afio, lo que se debe conseguir generando
un total de 1,9 millones de nuevos empleos o
puestos de trabajo en los cuatro afios, para un
promedio de 475.000 por ano, sin precisar su
calidad o tipo de contratacion; b) formalizar
el empleo para 350.000 colombianos, una
meta inferior en 150.000 empleos formales,
frente a la propuesta inicial, y precaria frente
al actual indice de informalidad nacional; y
c¢) emplear a 150.000 jévenes, menores de 25
afos, con el estimulo de deducir el pago de
parafiscales en el impuesto de renta.

Los primeros cien dias sirvieron para
aterrizar mejor las metas, sin embargo, no
se utilizaron para precisar los alcances, las
dualidades y el manejo de los instrumentos
con los cuales alcanzarlas. Tanto en la
propuesta inicial como en el borrador del
Plan tiende a confundirse la formalizacion
empresarial con lalaboral, asumiendo que lo
uno conduce a lo otro, cuando en realidad se
trata de dos realidades diferentes, atin cuando
interrelacionadas, en las cuales el hecho de
que una empresa se registre en las Cimaras
de Comercio no asegura la afiliacion a los
sistemas de seguridad social ni el pago de
parafiscales por sus trabajadores. Esa misma
confusion conduce a asumir que el instru-
mento esencial es la reduccion en impuestos
y en parafiscales, a partir del momento del
registro, equivalente al nacimiento formal
para la vida publica de una empresa.

Esa confusién condujo al primer traspiés
en el tramite legislativo: el proyecto de
ley tiene clausulas tributarias y laborales
y ambas se deben tramitar y debatir ante
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Comisiones diferentes. La misma situacion
se presenta ante la perspectiva de limitar la
vigencia de normas anteriores y propiciar
el traslado de los estimulos al capital hacia
el trabajo, en procura de mas empleo, los
mismos que también son clausulas tributa-
rias. Las buenas intenciones se obstruyen
ante la impericia legislativa y la confusion
tematica. En adelante, no insistiremos en
los problemas legislativos, sino que haremos
énfasis en los propositos y en el alcance
real de las metas frente a un problema de
las dimensiones a las que se enfrenta el
mercado de trabajo colombiano, con una
de las tasas de desempleo mas elevadas del
mundo, especialmente entre los jovenes,
y un creciente proceso de informalizaciéon
laboral.

Situacion actual de
informalidad y desempleo

Un breve diagnostico nos da cuenta de
la magnitud de la tarea por enfrentar. Ese
diagnostico se refleja en tres situaciones del
mercado de trabajo: a) la calidad del empleo,
expresado en los segmentos asalariado y no
asalariado, b) la informalidad empresarial y
laboral, expresada en sus diferentes defini-
ciones, y ¢) el desempleo general, juvenil y
por género. La informacion basica de este
diagndstico proviene de la Gran Encuesta
Integrada de Hogares, del DANE, para los
meses de agosto y septiembre del presente
afio, asi como de unos Censos Empresariales
organizados por la Camara de Comercio de
Bogot4, queilustrala magnitud de la informa-
lidad empresarial. En ambos casos, el comtn
denominador remite a los determinantes de
la propuesta gubernamental: los problemas
graves y urgentes son el desempleo, especial-
mente el juvenil y femenino, asi como la
informalidad empresarial y de las personas
que trabajan en condiciones precarias.

La calidad del empleo se refleja en la
evolucion de los dos segmentos del mercado
de trabajo: el asalariado y el de los indepen-
dientes (cuadro 1). La actual situacién es un
resultado historico de las politicas implemen-
tadas en los gobiernos anteriores, incluida la
altima reforma laboral, la Ley 789 del 2002,
con la cual se consolidaron las condiciones
hoy vigentes en el funcionamiento de este



mercado. Por tal razon, la mejor comparacion
es la que se da entre la situaciéon actual y
aquella que existia al momento de la taltima
reforma, en el afilo 2002, con corte al mes de
septiembre de cada afio. Por casualidad, esa
comparacion es una evaluacion de los dos
periodos del gobierno Uribe y una radiografia
de la situacion heredada y que debe resolver
el gobierno Santos.

Por razones estrictamente demogréaficas
y por incremento en la tasa de participacion,
al finalizar el periodo trabaja en Colombia
un grupo de 3,5 millones adicionales de
personas, respecto a las que trabajaban hace
ocho anos, a un promedio de 437.000 por
afo, a una tasa de crecimiento del 2,76%,
lo que representa una dinamica inferior a la
del promedio de crecimiento de la economia,
de 4,4%. A la menor dindmica se suma la
consolidacion del proceso de deslaboraliza-
cién de las relaciones de trabajo, acentuado
en el mayor incremento de los llamados
“trabajadores por cuenta propia” (4%) y de
sus ayudantes, los trabajadores familiares no
remunerados (3,1%), respecto a los emplea-
dos asalariados al servicio de empresas de
particulares o las del gobierno (2,4%).

La involucion en el mercado de trabajo
hacia la precarizacion y la introduccion de
nuevas formas contractuales no asalariadas
es lo determinante del periodo anterior.
Tres son las evidencias de este proceso:
a) el hecho de que los trabajadores por

Cuadro 1. Colombia, estructura del mercado de trabajo segun posicion ocupacional, comparacion

entre los ainos 2002 y 2010.

Ocupados Total Nacional

Empleado particular

Empleado del gobierno

Empleado doméstico

Cuenta propia

Patréon o empleador

Trabajador familiar sin remuneracion
Trabajador sin remuneracioén otras empresas
Jornalero o Pe6n

Otro

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, calculos propios.

cuenta propia 6 independiente sean los
méas numerosos del mercado colombiano
(43%), sin que ello se refleje en mejores
procesos de emprendimiento sostenible; b)
el proceso de traslado de empleos publicos
hacia privados, reflejo de la reestructuracion
de diversas entidades publicas, sin que ello
haya mejorado la dinamica de contrataci6on
asalariada por parte de los particulares,
quienes participan con el 35% del mercado,
y ¢) la mayor presencia urbana de las nuevas
modalidades de trabajo precario, la de los
jornaleros (1%) y de los trabajadores familia-
res no remunerados (4%), que contribuyen
a reducir la tasa de desempleo, pero ... no a
mejorar los ingresos, tal y como sucede en el
arearural, en la que participan con el 27% de
las personas que trabajan alli.

Los cambios introducidos en la estructu-
ra del mercado de trabajo no han concluidoy
tienden a acentuarse aiin més, bajo el mismo
patron de comportamiento: la reduccion de
costos, la subcontratacién y la sustitucion de
trabajadores por nuevos procesos técnicos.
Los indicadores méas aproximados para
evaluar esta situacion son: i) el incremento
de los trabajadores por cuenta propia,
los cuales se duplicaron en los Gltimos 17
afos, en razon de la subcontratacion, las
nuevas 6rdenes de prestaciéon de servicios
o néminas paralelas del sector publico, asi
como el uso de las cooperativas de trabajo
asociado; ii) la percepcion de subempleo,
especialmente en ingresos, que es del orden

B Llaagenda de Santos

19.342 15.844 3.497 100,0
6.601 5.235 1.456 41,6
821 1.068 -247 -7,1
709 853 -144 4,1
8.253 6.308 1.944 55,6
955 723 232 6,6
915 815 100 2,9
101 0 101 2,9
867 797 70 2,0
29 44 -15 -0,4

221
27,8
-23,1
-16,9
30,8
32,0
12,3
100,0
8,8
-33,4
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del 33% de las personas que trabajan y que
refleja el descontento con las condiciones en
que se desempeiia el trabajo; y iii) el indice
de informalidad laboral, relacionado con
quienes trabajan en unidades productivas
unipersonales, familiares y micro empresas
urbanas, con o sin afiliacion a la seguridad
social contributiva, equivalente al 58% de
los colombianos que trabajan en cabeceras
municipales.

La informalidad tiene dos caras, la
empresarial y la laboral. El proyecto habla
de ambas y se confunde en sus objeti-
vos, asumiendo que con el solo hecho de
registrarse en las Camaras de Comercio
se van a cumplir los demaés requisitos de
formalizacion de la economia. La realidad
es mas compleja que eso: los criterios para
formalizar una unidad productiva son cinco:

a) el registro mercantil en las Camaras de
Comercio, b) el registrase para el pago de
impuestos a nivel nacional (RUT) y local
(RIT), c¢) el llevar contabilidad, d) el afiliar a
sus trabajadores y pagar la seguridad social,
ye) el pagar los parafiscales sobre la ndmina.
Los trabajadores no son informales por
decision de ellos, su formalidad depende de
que quien los contrata cumpla con algunos
requisitos, entre los cuales, los mas impor-
tantes son: a) que se les reconozca la relacion
contractual de dependencia econémica,
b) se cubran los minimos establecidos en
el Codigo Sustantivo del Trabajo (CST) en
materia de salarios y factores no salariales,
yc) se les afilie y tenga al dia en los sistemas
de seguridad social y de subsidio familiar.

Un reciente ejercicio de censo empre-
sarial (grafico 2), mediante operaci6n

Grafico 1. Formalidad por registro mercantil en las Camaras de Comercio.
ggnsos empresariales por localidades y municipios, 2010.
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Martires Zipaquira

Engativa

Kennedy Soacha

B Formal

H Informal

Fuente: Camara de Comercio de Bogota, Censos empresariales.

Grafico 2. Niveles de informalidad empresarial. Censos empresariales por localidades y

municipios, 2010.

Registro mercantil
Tener RUT
Llevar contabilidad
Tener RIT
Pagar Seguridad Social

Pagar Parafiscales

Fuente: Camara de Comercio de Bogota, Censos empresariales.
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barrido puerta a puerta, realizado por la
Camara de Comercio de Bogota, en tres
localidades de la ciudad y dos municipios
vecinos, altamente representativos, arrojo
resultados interesantes y elocuentes sobre
el grado de formalidad empresarial. Con un
universo de 78.000 unidades productivas
censadas, desde personales y micro hasta
de gran tamafo, encontraron que el 53%
se encontraba registrado ante la CAmara
de Comercio, con mayor incidencia en las
localidades mas antiguas y consolidadas,
como Martires y Engativéa, y en el municipio
tradicional de Zipaquir4, mientras hay
mayor informalidad por falta de registro
en Kennedy y Soacha, que corresponden a
ejemplos de areas de reciente desarrollo. El
ejercicio es representativo y sus conclusio-
nes sirven para ilustrar el grado de formali-
dad delas unidades productivas nacionales,
donde la mayor informalidad corresponde a
unidades productivas familiares, de tamafio
micro, con ventas muy bajas y con poco
tiempo de creacion.

El mismo ejercicio sirve para contrastar
los diferentes requisitos de formalidad en
las unidades productivas. El requisito que
mas se cumple y, por lo tanto, tiene el menor
nivel de informalidad (32%) es el poseer el
RUT, lo que no significa pagar impuestos,
dado que ellos dependen del volumen de
negocios y del régimen del contribuyente.
El segundo requisito més cumplido es el

Cuadro 2. Colombia, formalidad e informalidad laboral urbana segun posicion ocupacional, septiembre

de 2010

Total 13 areas

Empleado particular

Empleado gobierno

Empleado domestico

Cuenta propia

Patrén o empleador

Trabajador familiar sin remuneracion
Trabajador no remunerado otras empresas
Jornalero o Pe6n

Otro

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, calculos propios.

de la matricula mercantil, con un nivel de
informalidad del 47%. Los demas requisitos
se cumplen en proporciones muy bajas, por
lo tanto, niveles de informalidad elevados, de
los cuales, los mas relevantes son el pago de
los tres parafiscales, lo que no se hace en el
83% de las unidades productivas, y el pago de
los tres factores de la seguridad social, que se
incumple en el 74% de las unidades producti-
vas censadas. Comparando el cumplimiento
de los pagos a la seguridad social y el tener
registro mercantil, se revela que al menos
en el 45% de las unidades productivas
registradas no se paga la seguridad social, es
decir, que cumplir con el registro mercantil
no implica cubrir la seguridad social ni los
parafiscales, que es el supuesto planteado
en el proyecto de Ley para la formalizacion.

La indagacion desde la Gran Encuesta
Integrada de Hogares GEIH confirma que la
informalidad coincide con el menor tamafio
de las unidades productivas (cuadro 2),
lo cual no significa que todas ellas evadan
los aportes a la seguridad social. Bajo la
definicion de que informal es aquella persona
que trabaja en una empresa con menos de
diez (10) trabajadores, en las trece areas
metropolitanas mas importantes del pais el
57,7% de las personas es informal. Al incluir
un segundo criterio, el de trabajador informal
aquel que no esté afiliado al sistema de
seguridad social contributiva, se obtiene una
proporcion similar, del 58,3% en el mismo

9.333 5.383 3.950
4.326 1.409 2.917
378 378
394 394 ()
3.452 2.862 591
463 419 44
269 267
25 25
9
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57,7
32,6
0,0
100,0
82,9
90,6
99,2
99,7
69,4
0,0

42,3
67,4
100,0
0,0
17,1
9,4
0,8
0,3
30,6
79,5
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territorio (cuadro 3). Las dos definiciones
de informalidad coinciden en la proporcion,
sin embargo, ello no significa que en todas
las empresas de tamafio micro se evada la
seguridad social, ni que todas las de mayor
tamafio la paguen.

Con la primera definicién se encuen-
tra, ademas, una elevada correlaciéon con
la estructura del mercado de trabajo no
asalariado, asi: a) el 59% de los informales
corresponden a trabajadores por cuenta
propia y familiares no remunerados, es
decir, se relacionan con las actividades de
rebusque, los pequefios negocios familiares
y diversas formas de subcontratacién; b)
por contraste, solamente el 15% de los
formales corresponde al grupo anterior, el de
independientes y familiares, lo que se refleja
en el hecho de que el 17% de los trabajadores
por cuenta propia corresponden a profesio-
nales ejerciendo su profesion, mientras hay
familiares trabajando en empresas de mayor
tamafio; c¢) solamente el 33% de los emplea-
dos al servicio de particulares clasifica como
informal, es decir, que la mayor parte del
segmento asalariado trabaja en empresas de
mayor tamano; d) en contraste, el 91% de los
empleadores se clasifican como informales,
dado el tamafio de sus negocios; €) todo el
servicio doméstico y el 69% de los jorna-
leros urbanos clasifican como informales,
mientras el 100% de los empleados ptblicos
se consideran formales.

Usando la segunda definicion, el 42% de
las personas que trabajan en las trece areas

metropolitanas estan afiliadas ala seguridad
social contributiva, con fuerte correlacion
en el segmento asalariado y en unidades
productivas consideradas, por su tamafio,
como formales. La definici6on de tamafo
es incompleta al respecto, sin embargo,
quienes mas aportan a la seguridad social
corresponden, en un 79%, a aquellos que
fueron clasificados como formales, frente a
solamente el 14% de los clasificados como
informales, es decir, que en ambos hay
evasion al sistema y esta es mas pronunciada
entre las unidades productivas de menor
tamafo.

Entre los que aportan a la seguridad
social se encuentran: a) el 79% es el segmen-
to asalariado de los particulares, entre
empleados y empleadores, independien-
temente del tamafo del establecimiento,
de tal manera que el 13% de los empleados
y el 67% de los empleadores que cotizan,
corresponden a empresas clasificadas como
informales, por su tamafio; b) el 96% de los
empleados puablicos aparece cotizando y
todo ellos son clasificados como formales; ¢)
el grupo de trabajadores por cuenta propia
y familiares no remunerados solamente
contribuye con el 10% de quienes cotizan a
la seguridad social; sin embargo, el 56% de
ellos son considerados informales, es decir,
que entre los profesionales independientes
hay un importante foco de evasion; y d) el
18% del servicio doméstico cotiza, siendo la
excepcion més importante entre el grupo
informal; y e) en general, entre los cotizan-
tes, el 81% es clasificado como formal y el

Cuadro 3. Colombia, formalidad e informalidad laboral urbana segun posicion ocupacional y afiliacion
a seguridad social contributiva, septiembre de 2010

Total 13 areas

Empleado particular

Empleado gobierno

Empleado domestico

Cuenta propia

Patron o empleador

Trabajador familiar sin remuneracion
Trabajador no remunerado otras empresas

Jornalero o Pe6n

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, cilculos propios.
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3.893 755 3.138
2.947 385 2.562
363 363
71 71 0
399 222 177
108 73 36

3 3

2 0

19,4
13,1
0,0
100,0
55,7
67,1
96,9
100,0
15,3

80,6
86,9
100,0
0,0
44,3
32,9
3,1
0,0
0,0



19% como informal, por tamafo de la unidad
productiva.

Entre quienes no cotizan a la seguridad
social (cuadro 4) se encuentran: a) el 85%
se clasifica como informal y el 15% como
formal, segin el tamafio de la unidad
productiva; b) el segmento mas numeroso es
el de los no asalariados, correspondiente al
62% de quienes no cotizan, independiente-
mente de que sean clasificados como formal
o informal por tamano; de hecho, el 70% de
los trabajadores por cuenta propia conside-
rados formales, es decir, los profesionales
independientes, no cotizan a la seguridad
social, constituyéndose en el ntcleo de
personas con mayor nivel de evasion; ¢) el
segmento asalariado constituye el 32% de
quienes no cotizan y el 26% de ellos son
clasificados como formales por tamano.

Asicomo el estar registrado en la Camara
de Comercio no asegura que las unidades
productivas paguen la seguridad social de
sus trabajadores, tampoco en los estable-
cimientos clasificados como formales, por
tamafio o por nivel educativo, se garantiza
que hagan las cotizaciones respectivas. En
la confusion que se genera al proclamar la
formalizacién como un proceso de registro
de las unidades productivas se deja de lado
que lo importante no es el registro sino el
cumplimiento de los requisitos laborales
establecidos en el Codigo Sustantivo del
Trabajo, especialmente en lo relacionado
con la afiliacion a al seguridad social.

Cuadro 4. Colombia, formalidad e informalidad laboral urbana segun posicion ocupacional y sin afiliacion
a la seguridad social contributiva, septiembre de 2010

Total 13 areas

Empleado particular

Empleado gobierno

Empleado domestico

Cuenta propia

Patrén o empleador

Trabajador familiar sin remuneracion
Trabajador no remunerado otras empresas
Jornalero o Pe6n

Otro

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, calculos propios.

5.440
1.380
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3.053
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85,1
74,3
0,0
100,0
86,4
97,7
99,2
99,7
81,0
0,0

14,9
25,7
100,0
0,0
13,6
0,3
0,8
0,4
19,0
79,5
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Finalmente, queda la inquietud sobre la
situacion de los desempleados en nuestra
economia y el peso de la juventud en ese
problema, cuestion basica para la formu-
lacién de la Ley del primer empleo. En el
cuadro 5 se presentan algunos indices de
participacion de la juventud en los princi-
pales indicadores del mercado trabajo
colombiano, asi como la magnitud de su
desempleo. Para estos efectos, se entiende
por joven a todas aquellas personas que
tengan entre 14 y 26 anos de edad, en
este segmento se encuentra el 23.5% de la
poblacién colombiana (cuadro 5) y el 30%
de la poblacion en edad de trabajar PET, la
cual se encuentra en transito entre el proceso
educativo y el mercado de trabajo.

Como corresponde a su edad, hay un
grupo mayor de personas inactivas (38%) y
uno menor en actividad econémica (25%),
sin embargo, participan solamente con
el 23% de las personas que trabajan y el
46% de los desempleados, es decir, en una
proporcién que duplica a su participaciéon
en el trabajo. Cuando trabajan, los mayores
niveles de participacién se obtienen cuando
se trata de las actividades més precarias,
familiares no remunerados, donde el 45% es
joven, y como jornaleros, el 33% de ellos es
joven, sin embargo es un grupo que participa
de manera importante en el mundo formal,

donde el 27% de los asalariados del pais son
jovenes.

Los jovenes y las mujeres son las pobla-
ciones mas vulnerables en el mercado de
trabajo, por supuesto, la situacion es mas
complicada si se es mujer y joven (cuadro 6),
porque ellas tienen las tasas de desempleo
mas elevadas y mayores dificultades para
vincularse a este mercado. La situacion de
la juventud se sintetiza asi: a) llega mas
facilmente al segmento asalariado, del cual
forma parte el 46% de los jovenes, que al
de los cuenta propia, donde solamente se
encuentra el 32%, en razén de lo novedoso
yla disposicion para trabajar, especialmente
los que tienen mayor nivel educativo; b)
también llegan a cubrir las 4reas de trabajo
mas precarias, el servicio doméstico,
jornaleros y familiares no remunerados, en
mayor proporcion (20%) que el resto de la
poblaciéon (13%), por razones de su edad, atin
cuando no tengan experiencia ni destrezas;
y ¢) constituye el grupo de reserva mas
numeroso y temporal que existe, es el 46%
delos actuales desempleados y, en cualquier
situacion, participan y se ocupan menos, al
mismo tiempo que tienen casi el doble del
desempleo del resto de la poblacion.

Cuadro 5. Colombia, participacion de la juventud en el mercado de trabajo,
diferentes indicadores, septiembre de 2010.

Poblacion Total 44.324
PET 34.827
Poblacién Activa 22.058
Poblacion Inactiva 12.769
Ocupados 19.723
Asalariados 7.512
Cuenta Propia 8.253
Servicio Doméstico 709
Familiar no remunerado 1.016
Jornaleros 867
Patronos 955
Desempleados 2.335

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, calculos propios.
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10.400 23,5
10.400 29,9
5.576 25,3
4.824 37,8
4.430 225
2.053 27,3
1.421 17,2
155 21,9
455 44,8
288 33,2
44 4,6
1.145 49,1
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Cuadro 6. Colombia, participacion y distribucion de la juventud en el mercado de trabajo, segin
género, septiembre de 2010

PET Total 16.991 17.792 48,8 51,2
PET Juventud 5.248 5.152 50,5 49,5
Poblacién Activa J 3.292 2.283 59,0 41,0
Poblacion Inactiva J 1.956 2.869 40,5 59,5
Ocupados J 2.775 1.655 62,6 37,4
Desocupados J 517 628 45,2 54,8
Abiertos J 488 573 46,0 54,0
Ocultos J 29 55 34,8 65,2
TGP Total y Juventud 74,2 T 51,9 T 62,7J 44,3 J
Tasa de Ocupacion Ty J 67,8 T 44,0 T 52,9J 32,1J
Tasa de Desempleo Ty J 8,6T 15,3 T 15,7 J 27,5J

Fuente: DANE, GEIH tercer trimestre, calculos propios.

iComo se busca alcanzar
las tres metas del Plan de
Desarrollo?

La mayor ocupacién en actividades
deslaboralizadas, de rebusque, en condi-
ciones de subempleo y de informalidad
son aspectos a corregir y resolver en un
proposito real de reducir la pobreza y
construir un pais mas equitativo e inclu-
yente. Algunas propuestas formuladas
en el Plan de Desarrollo apuntan en esa
direccion, sin embargo, lo hacen creyendo
que el crecimiento econémico es suficiente y
que basta con incorporar algunos estimulos
que contribuyan a corregir el rumbo. Ese es
el espiritu del proyecto de formalizacion,
primer empleo y reduccion del desempleo,
todas en la perspectiva de mejorar condicio-
nes sustentadas en un mayor crecimiento
econdémico. La primera meta solamente se
puede lograr creciendo, durante el proxi-
mo cuatrienio, al 6,2% promedio anual y
asumiendo que la nueva juventud va a llegar
escalonadamente al mercado.

La meta del 8,9%, significa que solamen-
te se aspira a crear 1,9 millones de nuevos
puestos de trabajo en el cuatrienio, a un
promedio de 475.000 por afio. Para que esto
sea cierto, el mercado de trabajo se tiene
que comportar de manera normal y no crear
demasiadas expectativas entre la poblacion
inactiva, es decir, que se vinculen en prome-

dio anual 375.000 nuevos jévenes y mujeres
de todas las edades como trabajadores
adicionales, para que al finalizar el periodo
exista una Poblacién Activa de 23,5 millones
de personas y un desempleo de 2,1 millones.
Para lograrlo, ¢que se necesita? Mas de lo
mismo, que el grupo més capacitado llegue
al segmento asalariado y el resto vaya al
mercado de rebusque, asi se hizo durante
los dltimos ocho anos, esperando que el
crecimiento econdmico permita diversificar
las 4reas del rebusque.

La propuesta del gobierno est4 sustenta-
da en las cinco locomotoras del crecimiento,
la mineria, la agricultura, la infraestructura,
la vivienda y la innovacion, asumiendo que
el “boom” petrolero y del carbon dejaran
suficientes excedentes para invertirlos en
las demas areas. A estas locomotoras, cuya
velocidad de marcha no esta definida, al
parecer es la del tren de la Sabana, 40 km/h,
y no la del tren bala, les falta combustible
y direccidn, asi como un creativo plan de
empleo, dado que la agricultura genera
empleos precarios y estacionales, mas
jornaleros, y en la construccion también
son temporales e informales, por lo tanto se
parecen mas a un programa de emergencia
que a un proyecto de Desarrollo. A este Plan
le falta el verdadero motor del desarrollo,
la profundizacién industrial hacia las areas
en que se puede competir mas y mejor en
el comercio internacional y sobre las que
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podemos consolidar nuestras ventajas en
el mercado regional andino, sur y centro-
americano, el de la industria sideruargica,
metalmecanica y electronica de gran ptblico.

La meta de formalizacion se redujo a
solamente 350.000 colombianos, es decir,
a reducir el actual indice de informalidad
del 58% al 56%, asumiendo que la actual
radiografia del mercado de trabajo queda
congelada en los proximos cuatro afios.
¢En que condiciones van a llegar los 1.9
millones de nuevos trabajadores? ¢En las
mismas condiciones de informalidad o en
situaci6on mas precaria? Si solamente se
van a formalizar 350.000 personas y se
van a crear 1.9 millones de empleos, éeso
significa que 1.55 millones de esos nuevos
empleos van a la informalidad? En tal caso,
la informalidad del afio 2014 sera del 60%,
en lugar de disminuir va a aumentar. Si el
concepto de informalidad se relaciona con
la afiliacion al sistema de seguridad social
contributivo, el mantener esta meta tan
precaria va a significar que los actuales
problemas de financiamiento de la salud se
van a profundizar, mientras se consolidara el
régimen subsidiado como el principal sopor-
te delasalud, lo cual sera contradictorio con
la expectativa de reducir la pobreza.

Como el analisis de informalidad es,
esencialmente, urbano, queda un nuevo
interrogante, ¢la meta es para cumplir
en areas urbanas suponiendo que no hay
informalidad rural? Si este fuera el caso,
el proposito es mezquino y profundiza las
diferencias regionales. Sobretodo cuando los
niveles de informalidad, bajo cualquiera de
las dos definiciones, son mas elevados en las
ciudades pequeiias y el area rural dispersa,
donde hay mayor densidad de micro empre-
sasy limitada afiliacion a la seguridad social
contributiva. Atn si fuera el caso de resolver
la informalidad urbana, la meta protesta lo
Unico que hace es mantener el mismo nivel
de informalidad, dado que no asimila a los
nuevos trabajadores urbanos.

Un tercer interrogante respecto a la
formalizacion, se relaciona con la poblacién
objetivo para hacerlo: éson los informales
publicos o los privados? La informalidad se
encuentra regada en ambos campos de la
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actividad econdmica; en el sector publico
es un hecho relevante reconocido en las
llamadas “néminas paralelas” cubiertas bajo
la modalidad de contrato, de las 6rdenes de
prestacion de servicios, de las cuales puede
haber alrededor de un 30% de los puestos
publicos, con ellos solamente se alcanza a
cubrir la meta. Si el Estado no esta dispuesto a
dar ejemplo, ¢con quién puede esperarse que
se cumpla la meta? Con los particulares, lo
cual implica poner en cintura la tercerizacion
laboral y la intermediacién de las coope-
rativas de trabajo asociado, algo que hasta
ahora solamente es un discurso sin acciones
precisas. En cualquiera de los dos casos,
bienvenido el proceso de formalizaciéon para
eliminar las ndminas paralelas y cubrir esas
vacantes permanentes con trabajadores de
planta, caso del sector publico, y eliminar las
cooperativas dedicadas a la intermediacion
laboral.

La tercera meta, la de 150.000 nuevos
jovenes contratados, es ain més precaria y
simbolica. Dado que la juventud es un estado
temporal y que todos los afios, por simples
razones demograficas, llegan nuevos jévenes
y otros dejan de serlo, siempre se mantiene
un namero alto de jovenes en el mercado
con las mismas dificultades de insercion.
Mejor habria sido un agresivo programa de
retencion escolar, ampliando la cobertura
educativa y los niveles de escolaridad que
reduzcan la presiéon de los més jovenes en
el mercado de trabajo y difiera su acceso
a un momento en el que tengan mejores y
mayores destrezas y habilidades. El mercado
delos jovenes también esta segmentado y los
mas capacitados llegan al mundo asalariado,
mientras los deméas deben contentarse con
el rebusque, lo que se acentiia entre aquellos
jovenes que desertaron tempranamente del
sistema educativo.

El proyecto del primer empleo esté lleno
de buenas intenciones, lo que no significa
que se consolide en soluciones reales. El
mercado de trabajo de los jovenes, como
el de los adultos, es el de los contratos de
corta duraciéon y con mucha rotacion, en la
misma perspectiva de reducir costos y evitar
las prestaciones sociales. El proyecto no
resuelve el tema de la rotacion; a la inversa,
la propicia y genera un proceso de sustitu-



cion de trabajadores adultos por jovenes,
trasladando la vulnerabilidad del desempleo
hacia los adultos mayores y todos aquellos a
los cuales el mercado sanciona por haberse
vuelto obsoleto en conocimientos. La dura
realidad colombiana es la de que una perso-
na mayor a los 45 afios que pierde un empleo
estable dificilmente vuelve a encontrar otro
y debe irse al rebusque, en el mundo de los
cuenta propia por subsistencia. Al lado del
primer empleo, ¢no habria que formular
otra politica relacionada con el altimo
empleo, para no desperdiciar la experiencia
de los adultos mayores?
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La sociedad es lo que los seres
humanos queremos que sea:

Reflexiones sobre abogacia y

comunicacion publica

Juan Camilo Jaramillo Lopez*

dvocacy o «abogacia» es moviliza-

cibn social. Por tanto, es una acciéon

de comunicaciéon y mas especifica-
mente de comunicacién ptblica. Se trata de
una préactica de convocatoria y construccion
de propositos comunes que siempre busca
construir significado y sentido compartidos
en asuntos de interés colectivo, a diferencia
de su hermano gemelo el lobbying, que
segun el director de IBASE, Candido
Grzybowski, «es el trabajo de antesala,
de antecdmara, con propositos que no
son necesariamente nobles»!, pues no es
comprensible, a titulo de abogacia ni mucho
menos de movilizacién social, convocar
colectivamente para alcanzar objetivos de
interés particular o de estricto beneficio de
una persona.

A través del advocacy la sociedad se
moviliza para incidir en la toma de decisio-
nes que beneficien a grupos sociales o inclu-
SO para convocar en torno a resarcir, por
la via de la solidaridad, a alguien que haya
sido afectado por un evento catastrofico o
que adolezca de alguna vulnerabilidad como
actor social y en esa medida represente o

1 Citado por Pedro Santana Rodriguez, Presidente de
la Corporacion Viva la Ciudadania, Colombia, http://
www.viva.org.co/
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simbolice a un grupo (por ejemplo la movili-
zacion a favor de una victima de persecucion,
intolerancia o fundamentalismo); pero no lo
hace para resolver problemas que se gesten o
sucedan en la esfera privada de una persona
particular.

Y aqui, por supuesto, hay que abrir unas
comillas enormes, pues es evidente que en el
plano corporativo, a nivel global y en contex-
tos nacionales especificos, intereses privados
han hecho del lobbying, que para muchos
equivocadamente es sinénimo de advocacy,
un instrumento para manipular y presionar
politicas ptblicas que los beneficien a costa
del bienestar de grandes poblaciones o de
la sostenibilidad ambiental. Pero atn en
este caso, esas politicas, por lo menos en
su esencia, responden a una accion en el
ambito publico. Como sucede en cualquier
campo de la vida social, una es la naturaleza
de los procesos publicos y otra la ética o mas
precisamente la falta de ética de quienes les
tuercen el cuello para corromper su natura-
leza y ponerlos a su servicio, pese a que por
definicion deben ser de beneficio colectivo.

Lo cierto es que, por lo menos en el
plano conceptual y si se quiere teérico, tanto
la incidencia en procesos politicos como la

* Comunicador Social
Programa
Latinoamericano de
Advocacy en Salud

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



concurrencia a convocatorias colectivas o la
participacion activa en campanas de interés
general, que son estrategias legitimas de
abogacia, son formas de interaccién que
construyen sentido en el escenario de lo
publico, asi se hagan desde el anonimato, la
discrecion que caracteriza ciertos compor-
tamientos de filantropia tradicional o a
nombre y en representacion de identidades
institucionales. Esta peculiar forma de
interaccion, orientada a influir en tomadores
de decision o a generar adhesiones en torno
amanifestaciones de interés colectivo, no es
otra cosa que un tipo especifico de interac-
ci6on comunicativa que busca construir
visién compartida en torno a una problema-
tica 0 a un tema de interés general.

No quiere decir esto, sin embargo, que
haya una comprensiéon tinica y universal de
lo que es y lo que significa la abogacia, como
tampoco la hay sobre la movilizacion social.
Asi que voy a abordar ambos conceptos y
su instrumentacién, desde mi particular
punto de vista construido a lo largo de
mas de veinte afios de ejercicio profesional
como estratega en procesos y proyectos de
comunicacién pablica y movilizacion social.
Y para hacerlo debo primero plantear el
enfoque yla interpretacién que he construido
de ambos conceptos en todos estos afios de
experiencia, en temas tan variados como el
manejo comunicativo de movimientos de
paz en mi pais, que ha sido tan cruelmente
asediado por la violencia, de la reconstruc-
cion de la zona cafetera colombiana luego
de un gran terremoto en 1999, de conflictos
sociales generados por el choque de intereses
entre el sector privado y la institucionalidad
publica en un municipio pequeiio enclavado
en la cordillera oriental andina en el Depar-
tamento de Santander, de la promociéon de
comportamientos saludables en torno a la
sexualidad en el Departamento de Cundina-
marca, de la construccion de un pacto social
de caracter nacional por la educacion (Plan
Nacional Decenal de Educaciéon 20062016)
o de la construccion colectiva y participativa
de politicas ptblicas de desarrollo econdémico
en el Distrito Capital de Bogota, entre otros
gjercicios de movilizaci6n social.

Centraré mi reflexion en cuatro cuestio-
nes: 1) qué entiendo por comunicaciéon
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publica; 2) qué entiendo por movilizacion
social; 3) por qué afirmo que la abogacia es
movilizacion social; y 4) qué he aprendido
acerca de planeacion estratégica de la aboga-
cia y la manera de trabajar en ella.

Comunicacion publica:
un enfoque de vocacion
democratica

Para delimitar el concepto de comunica-
cion publica en el cual inscribo mi trabajo,
es importante establecer que definitivamente
son diferentes el comportamiento, los
alcances y las caracteristicas del proceso
comunicativo cuando sucede en el ambito
interpersonal, en donde el individuo interac-
ciona y construye sentido desde su subje-
tividad, a través de su emocionalidad y en
funcion de sus particulares intereses, que en
el escenario publico, donde los interlocutores
son grupos y/o colectividades que, aunque
se expresan a través de individuos que los
representan o interpretan, interactian y
construyen sentido a través de imaginarios
compartidos, acciones colectivas, construc-
ciones culturales, interacciones politicas y
movimientos sociales y, ademas, en aras del
interés comun.
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Esta diferenciacion es fundamental,
porque coloca las preguntas en un lugar
diferente al de la comunicacién como dimen-
sion humana, que es altamente subjetiva y
personal. Y ese lugar, que el profesor Jiirgen
Habermas (1989) ha definido como «esfera
publica», se caracteriza, segin el investiga-
dor aleman, porque es el foro donde se lleva
a cabo la transformacioén politica a través
del habla, un espacio institucionalizado de
interaccion de discursos donde los ciudada-
nos deliberan sobre sus problemas comunes,
que alude a un cuerpo de “personas privadas”
reunidas para discutir asuntos de “interés
publico” o “comin”y que, por lo menos para
Habermas, aunque es una premisa de su
enfoque que ha sido revisada y cuestionada
por investigadores como la norteamericana
Nancy Fraser (1977), connota un ideal —
utopia de discusion racional irrestricta sobre
los asuntos publicos: discusion que, segiin
él, debe ser abierta desde el interés comtn
y que constituye la agenda a partir de la cual
se construye la “opinién publica”.

En palabras sencillas, comunicaciéon
publica es la que se da en la esfera puablica. Por
tanto es una nocion que debe ser construida
alrededor del concepto de «lo pablico», que
para la filosofa Nora Rabotnikof (2005) es
aquello que es «visible, manifiesto, colectivo
y accesible» y para el comunicador, filosofo
y matematico José Bernardo Toro (2001),
director de la Fundaci6on Avina en Colom-
bia: «lo que conviene a todos, de la misma
manera, para la dignidad de todos».

Ambas definiciones establecen un linde-
ro claro entre el interés particulary el interés
general y colocan la accién comunicativa
en el plano, ya no ideal, como sucede en la
comprension utdpica de una esfera piblica
ajena a los conflictos propios del ejercicio del
poder, sino real y concreto de la construc-
cion de significado y sentido que puedan
compartir actores diversos y plurales, pero,
sobre todo, en el nivel de la negociacion y
concertacion de intereses comunes.

Es en este sentido que: “el concepto de
comunicacién publica actualiza la lucha de
los sujetos por intervenir en la vida colectiva
y en el devenir de los procesos politicos
concernientes a la convivencia con “el otro” y
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por participar en la esfera publica, concebida
ésta como el lugar de convergencia de las
distintas voces presentes en la sociedad,
(pues) finalmente, de lo que se trata es de
poner en marcha procesos de concertacion
social para la movilizacion, mediante la
creacion de consensos y la negociacion de
propositos colectivos” (Jaramillo (2004).

Entendida en estos términos, la comuni-
cacién es publica cuando se cumplen dos
condiciones: i) que resulte de la interaccion
de sujetos colectivos, aunque estén represen-
tados o se expresen a través de individuos;
y ii) que esté referida a la construcciéon de
lo publico. Por tanto es una comunicacién
incluyente y participativa, cuya vocaciéon no
podria estar al servicio de la manipulacién de
voluntades o la eliminacién de la individua-
lidad que son caracteristicas de la comunica-
cion fascista. Una comunicacion de profunda
naturaleza y vocacién democraticas.

Puestas las cosas en estos términos, es
facil entender que este tipo de comunicacion
se mueve en diversos planos o niveles,
dependiendo de los interlocutores, la
intencionalidad o la forma de actuacion. El
universo de la comunicacion publica abarca
por lo menos cinco dimensiones:

1. Politica: cuando esta enmarcada
en procesos comunicativos relacionados
con la construccién de bienes publicos y
propuestas politicas. Es conocida como
«comunicacién politica», pero claramente
se inscribe en el marco mas amplio de la
comunicacion publica.

2. Mediatica: cuando sucede en el
escenario de los medios, bien sea para
desencadenar procesos culturales a través
del entretenimiento, pero sobre todo cuando
estd orientada a la gestion de informaciéon
y a la creacion de agenda publica. El perio-
dismo de abogacia, el periodismo publico,
el periodismo civico, son propuestas de
comunicacion piblica desde el plano media-
tico, al igual que el amplio panorama que se
desprende de lairrupcion de las redes socia-
les en el mundo contemporaneo. También,
por supuesto, es comunicaciéon publica la
que se hace desde «otros» medios diferentes
alos medios masivos comerciales, como los



que se definen a si mismos alternativos,
populares o comunitarios.

3. Estatal: cuando tiene que ver con
interacciones comunicativas entre gobierno
ysociedad. Y esta es la dimension que usual-
mente suele predominar en el imaginario
colectivo cuando se utiliza la expresion
«comunicacién publica», en virtud del lugar
comun que supone que es publico solamente
lo que tiene que ver con las instituciones
publicas o de gobierno. La comunicacién
estatal es comunicacion ptblica no porque
se haga desde la institucionalidad publica,
sino porque por propia definicion atafie a
lo que involucra a todos los actores sociales
y tiene que ver con el interés comin que
representan y gestionan los gobiernos.

4. Organizacional: contrario al supues-
to de que lo publico solamente tiene que
ver con el gobierno, si se entiende que una
organizacion, asi sea privada, es un escena-
rio donde se tramitan mensajes e intereses
de grupos que pugnan por predominar e
imponer sus sentidos, es claro que en su
interior hay una particular «esfera pablica»
de caracter corporativo cuya poblacion es el
conjunto de sus integrantes y que contiene
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comprensiones, imaginarios, c6digos de
comportamiento, practicas, instancias y
beneficios de interés colectivo. Por eso puede
hablarse de comunicaciéon puiblica en una
corporacion o en una empresa privada.

5. De la vida social: que son todas
aquellas interacciones comunicativas espon-
taneas o no, de los movimientos y las organi-
zaciones sociales, en los que interactiian
grupos o colectividades y se juegan apuestas
de interés publico y colectivo.

Como puede verse, entonces, cuando
hablamos de adovcacy estamos refiriéndo-
nos a una practica que puede ser aplicada en
cualquiera de estas dimensiones: en procesos
politicos explicitos, a través de los medios,
en el espacio de programas de gobierno,
desde organizaciones de la sociedad civil o
del sector privado o desde movimientos y
organizaciones sociales.

Movilizacion social: un
campo de actuacion de la
comunicacion publica

Asi como hay diversas acepciones del
concepto «comunicacion puablica», no hay

Tomado de: http://www.flickr.com/photos/pulpolux/
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una comprension universal del concepto
«movilizaciéon». Existen por lo menos cinco
interpretaciones:

1. En el lenguaje militar, el término
remite a la capacidad de respuesta de la
sociedad civil ante requerimientos de seguri-
dad o defensa nacional. Aqui, movilizaciéon
es, por ejemplo, capacidad de suspender en
cuestion de horas el suministro de combus-
tible a particulares y de guardar las reservas
exclusivamente para operaciones militares.
En esta acepcién movilizar es alinear,
alinderar y, sobre todo, dirigir.

2. El mismo término «movilizacién»,
pronunciado en el contexto de la preven-
cion y atencion de desastres, se refiere a
la capacidad de respuesta de la sociedad
frente a una emergencia, en términos de
disciplina en el cumplimiento inmediato y
sin cuestionamientos de las directrices de las
autoridades, por ejemplo cuando se ordenan
evacuaciones por determinacion de alarmas
de riesgo; de solidaridad para acopiar
recursos y auxilios para damnificados por un
desastre; y de organizacién y cumplimiento
de protocolos de prevenciéon cuando hay
vulnerabilidad. Aqui también, movilizar
es dirigir, pero desde una perspectiva de
adopcion voluntaria, aunque disciplinada,
del direccionamiento.

3. «Movilizacién» para las organizacio-
nes politicas es capacidad de convocatoria
a la plaza ptblica y de contribucion de los
militantes de base al cumplimiento de metas
electorales. Esta es una acepcion que acogen
otros sectores, como el cultural cuando
convoca a actos masivos como conciertos
o eventos festivos, los medios masivos de
comunicaciéon cuando emprenden campanas
civicas o de interés social o los movimientos
sociales cuando convocan a acciones masivas
de solidaridad o de rechazo ante fendmenos
que atentan contra la sociedad, como por
ejemplo el terrorismo. En este contexto,
movilizar es convocar a una acciéon puntual,
concreta y efimera en el tiempo.

4. «Movilizacién» para las organiza-
ciones del sector solidario, es respuesta
filantrépica de los particulares a la invitaciéon
de aportar dinero a causas nobles. Interpre-
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tacion esta que, de nuevo, busca convocar a
una accién voluntaria, pero con sentimiento
de responsabilidad ética que se caracteriza
fundamentalmente por la generosidad y que
se espera que sea sostenida o por lo menos
peribdica.

5. Y, finalmente, «movilizacién» para
los activistas de plataformas o campanas
altruistas, como las que tienen que ver con
la proteccion y defensa del medio ambiente,
es capacidad de generar acciones concretas
y positivas a favor de una causa, por parte
de otros actores que espontdneamente
decidan acogerla. Caso en el cual movilizar
esti asociado a despertar conciencia y
provocar actuaciones que adhieren a la causa
y no necesariamente a la plataforma o a la
campafia que convoca.

Como puede verse, en términos genera-
les todas estas acepciones tienen como
comin denominador alguna forma de la
convocatoria, con excepcion, tal vez, de la
interpretacion militar que tiene que ver
mas con la disciplina en el cumplimiento
inmediato y sin discusién de una orden
superior. Y este es un buen punto de
partida para construir una definiciéon de
movilizacién con el apellido «social», que
la diferencie de las otras y le confiera un
caracter distintivo o si se quiere una marca
en el contexto de la comunicacion publica.

Para José Bernardo Toro y Martha
Rodriguez (2001), movilizaciéon social
“es una convocacién de voluntades a un
propoésito comun, con un horizonte y un
sentido compartidos”, definiciéon de la cual
él extrae tres inferencias fundamentales para
establecer el alcance y las cualidades de ese
tipo particular de movilizacion:

¢« Si es una convocacion de volunta-
des, es un acto en libertad.

»  Siesunaconvocacion de voluntades
a un proposito comin, es un acto
apasionado y emocional.

» Si es una convocacion de volunta-
des a un propo6sito comin con un
horizonte y un sentido compartidos,
es un acto publico y participativo.



Asi que no basta
con una convocacién
cualquiera, sino que se
trata de una particular: i)
a la cual se suman perso-
nas (no instituciones
ni organizaciones pues
estas no tienen voluntad,
ni experimentan pasio-
nes) en forma libre y
consciente y no por disci-
plina, manipulaciéon o
persuasion; ii) que genera
adhesion apasionada y
fuerte emocionalmen-
te; y iii) que se ejerce
publicamente asumiendo
compromisos y vinculan-
dose a los procesos.

Y es tan importante este elemento de
convocatoria, para generar sostenibilidad
en el proposito (lo que diferencia esencial y
radicalmente este planteamiento del de los
movimientos politicos y por supuesto del
militar) que Toro (1991) plantea como primer
gran elemento movilizador la formulacion de
un imaginario sélido y consistente [horizonte
deseable], alrededor del cual proponer este
tipo particular de convocacion.

Personalmente inscribo mi trabajo
en esta comprension de la movilizacion
social, pero he encontrado matices que me
aproximan a una definicién un tanto menos
dependiente del factor subjetivo y emocional
del apasionamiento y la colocan en el plano
de lo que el filosofo y politico colombiano
Antanas Mockus y Jimmy Corzo (2003)
definen como el «gana-gana» que, segin
él, debe caracterizar toda construccion de
ciudadania democratica.

Pienso que movilizar es lograr que
personas diferentes, diversas y plurales,
puedan concertar y lograr propoésitos
comunes sin renunciar a su diferencia, ni
a su diversidad, ni a su pluralidad. Defino
la movilizacion social como concertacion y
logro de propdsitos comunes y, aceptando
que la concertacion es el juego de los intere-
ses, al que sellega con el interés particulary
se sale con el interés colectivo, entiendo que
a este tipo de movilizacion concurren perso-
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nas con intereses y objetivos a los cuales no
tienen que renunciar, sino que deben acotar-
los y delimitar en qué medida y hasta donde
estan dispuestos a sumarse al proposito
comun. Se trata de establecer minimos que
permitan actuar conjuntamente, dejando
por fuera de la concertacion los disensos y
respetando el margen de maniobrabilidad de
cada cual dentro de un gran acuerdo comun.

Tal vez un ejemplo, en el campo de
la salud que es el que nos ocupa, ayude a
entender mejor lo que trato de plantear.
Cuando se convoca a la movilizacion contra
el sida, es posible que lleguen interlocutores
institucionales con posturas filosoficas y
politicas diferentes o incluso antagonicas,
por ejemplo quienes no transigen con respec-
to a la dimensiéon moral del problema y se
cierran en que hay que atacar la infidelidad
y la promiscuidad versus los que defienden
que es cuestion de practicas saludables y
promueven el uso del preservativo. Y en el
centro probablemente estén los que minimi-
zan el problemay creen que solamente afecta
a poblaciones con conductas de riesgo.

Entre posturas tan diferentes si la
movilizacion significa adhesion irrestricta a
una consigna probablemente sea imposible
el acuerdo. Entonces habra que empezar a
concertar y negociar un enfoque de conver-
gencia en el que cada grupo pueda sentirse
comodo, aportando desde sus convicciones,
su lenguaje y en el contexto de quienes
comparten su comprension del problema,
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acciones comunicativas orientadas a lograr
el gran propo6sito de movilizar contra el sida.

Y tendra sentido para quienes suscriben
el enfoque moral convocar al respeto por la
relacion de pareja y por la propia dignidad
espiritual y para quienes piensan que no es
cuestion de comportamientos morales sino
de practicas saludables promover el uso
del preservativo y la adopcion de practicas
responsables de autocuidado, lo mismo
que para los que creen que es cuestion de
poblaciones vulnerables sera importante
insistirle a esas poblaciones que eviten
conductas de riesgo, pero todos estaran
de acuerdo en que hay que lograr que las
personas tomen conciencia del problema y
asuman su sexualidad con responsabilidad.
En sintesis: la movilizacion social no funcio-
na solamente en términos de consignas ni
de campanas, no se hace para que otros
repitan mensajes o repliquen metodologias
y utilicen materiales, sino para lograr un
proposito, para construir visiéon y sentido
compartidos y para desencadenar procesos
que trabajan sobre el mismo problemay que
acttian en red.

De esta manera, la «<movilizacién social»
es mucho més que una estrategia, constituye
un campo de actuaciéon de la comunicacion
publica, que no esta orientado a audiencias
o publicos, como suelen definir a sus interlo-
cutores los publicistas y los profesionales de
la comunicacion mediatica, pues no busca
sumar receptores pasivos que reciban un
mensaje y se conmuevan, sino a actores socia-
les con publico propio alos que José Bernardo
Toro se refiere como «reeditores» (1991) con
capacidad de incidencia en ese ptblico, es
decir, a grupos de interés o stakeholders que
son estratégicos porque sin ellos no es posible
lograr el proposito movilizador.

Advocacy es movilizacion social

Advocacy es un término inglés que no
tiene traduccion tnica en castellano y que
esté referido a «abogar», «defender una
causa», «incidir», «promover politicas». Los
términos advocacy, «abogacia», «promo-
cion» y «defensa publica» e «incidencia
politica» son usados como sinénimos por
organizaciones no gubernamentales e insti-
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tuciones dedicadas a proyectos de contenido
social. Advocacy viene del latin advocare,
que significa «llamar», «acudir a» y también
«promociéon» e «influencia».

Advocacy o abogacia es un proceso que
implica participacion y que es utilizado por
actores de la sociedad civil para influir en
tomadores de decisiéon de politica en diferen-
tes niveles. Jorge Saavedra, investigador
mejicano del Instituto Latinoamericano
para el Desarrollo Social INDES, lo define
como un “proceso deliberado de influir
en aquellos que toman decisiones sobre
politicas ptblicas a través de estrategias que
empoderen al ciudadano y fortalezcan el
estado democratico™. Ricardo Bustamante
Quiroz, Director General de Promocién de
salud del Ministerio de Salud del Pert, en
su presentaciéon del «Manual de Advocacy
0 Abogacia en promocion de Salud», va mas
lejos cuando afirma que: “es hacer politica3
sobre una idea o propuesta, es llamar la
atenci6on de la comunidad y de quienes
toman decisiones sobre un problema o tema
de importancia para ponerlo en agenda y
actuar sobre este y sus solucion” 4.

A primera vista, sin embargo, todas estas
aproximaciones al concepto parecieran hacer
cada vez mas difuso el lindero entre esta
practica legitima de la sociedad para procurar
decisiones y procesos de beneficio social y
el lobbying que Grzybowski califica como
“acci6n con propdsitos que no son necesa-
riamente nobles”. Y aqui se perfila una de las
caracteristicas esenciales del Advocacy, que,
curiosamente, como si quisiera advertir que
la diferencia no es nada sutil sino estructural
yprofunda y tiene que ver con la definicién de
lo ptblico de Nora Rabotnikof. Pedro Santana
Rodriguez, Presidente de la Corporacion Viva
la Ciudadania de Colombia, lo define como
«transparencia, hacerlo transparente, a la
luz del diax»s.

“La delgada linea que separa lo publico
de lo privado es el limite que los “lobbys-

2 www.redemulher.org.br/cursojm/jjorgeo1.pps
3 El subrayado es nuestro.

4 http://bvs.minsa.gob.pe/local/ PROMOCION/136__
manualabog.pdf

5 En conversacion con el autor.



tas” distinguen supuestamente mejor
que nadie —anuncia el arquitecto chileno
Andrés Duran Astorga en su sitio web, al
presentar el video tomado de Youtube, con
un fragmento de la serie documental «Un
mundo miserable». A ellos se les atribuye y
encarga el definir esos territorios en donde
no se adentran aquellos que por estar
decididamente en uno u otro extremo se
les tiene inhibido al menos en lo aparente
el cruce de esta frontera. El bien comtn y
el bien privado se juega en estas practicas
de la democracia en el que el primero, por
ser difusa su definicion, y no tener el interés
y el metélico es el que pierde terreno y
empobrece a la sociedad toda. Como dice el
escritor y abogado chileno Armando Uribe:
«al ‘lobbysta’ no se le daba la mano»"®.

Vencida la traba ética con respecto
a considerar legitima la prevalencia del
interés particular sobre el interés colectivo,
esta abierta la compuerta para la compra
de decisiones politicas y para todas las
demas derivaciones de una conducta que en
ocasiones es abierta y francamente delictiva,
lo que convierte al loobying en una practica
politica mas que comunicativa, sujeta tinica
y exclusivamente a la rectitud del criterio
ético de quien la practica.

La abogacia, por el contrario, tiende a
hacer prevalecer el interés colectivo sobre
el interés particular y a buscar consensos
y adhesiones a una causa de beneficio
comun, es decir, a construir significado y
sentido compartidos, vision compartida,
que es una accion comunicativa. Tal vez la
mas bella y significativa de las acepciones
de la palabra latina advocare, sea acudir a,
que alude a la btsqueda de quien tiene la
solucion, con el espiritu de quien reconoce
que en la sociedad existen instancias y que es
preciso respetar su ordenamiento, indepen-
dientemente de que esas instancias sean de
decision (tomadores de decision), de exigen-
cia de derechos (organizaciones sociales y/o
activistas) o de capacidad de convocatoria
y liderazgo para instalar comprensiones en

6 “Un mundo miserable”, segundo capitulo de la serie
documental “La soberbia”, dirigida por el periodista
y escritor Dauno To6toro. En: http://andresduran.
com/2009/06/22/lobbysta/
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la cultura y darle legitimidad a los plantea-
mientos (lideres de opinion).

Entendida de esta manera, la abogaciale
apuesta a la nocion de politica que propone
Marta Harnecker (2006): “la politica —dice
la investigadora chilena— debe consistir,
entonces, en el arte de descubrir las potencia-
lidades que existen en la situaciéon concreta
de hoy para hacer posible mahana lo que en
el presente aparece como imposible”, que
en forma mas poética significa: “el arte de
construir mundos posibles”y que explica por
qué grupos de la sociedad se sienten convo-
cados a hacer visible su reclamo y exigencia
para transformar lo que consideran posible
de transformar.

La idea de advocacy ha permeado otras
disciplinas, como por ejemplo el marketing
social (Andreasen, 1995) o las llamadas
recomendaciones boca a boca positivas o
«brand advocacy» del marketing publicita-
rio, una técnica instalada también en terreno
pantanoso desde el punto de vista del debate
ético, pero que cada vez cobra mayor fuerza y
que consiste en asociar la marca con alguna
causa altruista para convertir a los clientes
en una especie de evangelizadores conocidos
como «brand advocates» o «embajadores
de la marca»’.

Como quiera que sea y una vez delimi-
tado el concepto, lo que queda claro es que
advocacy es un proceso en el cual, frente a un
proposito comun: i) se convocan voluntades;
i) se espera un compromiso efectivo; y iii)
se busca un respaldo publico y participativo.

Al hacer advocacy lo que se busca,
finalmente, es movilizar a la sociedad hacia
un compromiso corresponsable con metas
de beneficio piblico y colectivo. Y esto se
hace desarrollando estrategias y acciones
comunicativas orientadas a convocar cinco
grandes grupos de interés:

« Los que tienen poder sobre la
decision [tomadores de decision]

7 El ejemplo mas conocido en este terreno es el de Dove
y su campania a favor de mejorar la autoestima entre las
mujeres y especialmente las adolescentes. http://www.
feedback.cl/component/content/article/8/47advocacy
deconsumidoresaembajadoresdemarca.html
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« Los que tienen visibilidad para
colocar el tema en la agenda publica
[lideres de opinion]

« Losquetienen capacidad de organi-
zar a otros [lideres sociales]

« Los que estan dispuestos a aportar
su trabajo [activistas]

o Losdirectamente afectados o involu-
crados en el tema [afectados]

La practica de la abogacia

Llegamos asi a la que, probablemen-
te, es la parte de mi reflexion que puede
aterrizar todos estos conceptos: la practica
de la abogacia, a la cual quiero referirme
planteando cinco aprendizajes que considero
imprescindibles para planificarla obtenidos
en ejercicios concretos de movilizaciéon social.

Internet esta lleno de manuales opera-
tivos y practicos de abogacia, que ofrecen
metodologias y parametrizan paso a paso
lo que se debe hacer para disefiar con éxito
estrategias de este tipo y no creo que un
manual mas tenga mucho que decir, entre
otras cosas, porque basta comparar dos de
estas cartillas seleccionadas al azar para
darse cuenta de que trabajan con los mismos
elementos con diferentes énfasis y matices.
Mas bien me parece que puede ser un aporte
Ilamar la atencion sobre aspectos a tener en
cuenta y preguntas que vale la pena respon-
der, para planificar procesos de movilizacién
social con un alto componente de abogacia.

Abogacia es convocacion, por tanto
debe ser clara la identidad de quien
convoca

No es posible convocar desde el anoni-
mato; por el contrario, mientras mejor
posicionamiento tenga la entidad convocan-
te sera mas positiva la respuesta. Concitar el
compromiso responsable de otros es cuestion
seria, que no admite improvisaciones en la
medida en que quien convoca, por obvias
razones, avala con su imagen, su credibilidad
y su capacidad de liderazgo el enfoque y el
planteamiento de la movilizacion.

Las organizaciones sociales y las organi-
zaciones no gubernamentales, que son las

92

entidades que suelen emprender con mayor
frecuencia ejercicios de movilizacion social
que involucran estrategias de abogacia,
saben que su prestigio se juega en la serie-
dad de los procesos que emprenden, tanto
porque no abusan de los interlocutores
que hacen eco a sus planteamientos, como
porque antes de emprender una campafa
evaltian muy bien su nivel de trascendencia
y necesidad real para no desgastar recursos
ni girar ociosamente contra su saldo de
credibilidad y, por supuesto, porque dentro
de una sana comprension de lo posible se
cuidan de asumir emprendimientos que
tengan posibilidades reales de obtener algiin
resultado o en caso contrario planifican sus
objetivos y metas por etapas que admitan
victorias tempranas.

De la misma manera los grupos empre-
sariales prefieren constituir fundaciones sin
animo de lucro para abordar los temas de
responsabilidad social en los que requieren
de la abogacia como estrategia y la hacen
desde esas fundaciones para no correr el
riesgo de cruzar la delgada linea que separa
su interés privado de caracter corporativo
del interés publico a cuya defensa y promo-
cion estan dedicadas sus fundaciones.
Cuando esta linea se cruza y las fundaciones
de origen empresarial empiezan a movilizar
en procura de beneficiar a sus duefos termi-
nan haciendo lobbying y probablemente
abusando de su imagen y este tipo de desli-
ces constituyen franca y abierta corrupcion.

Movilizar desde plataformas o acuerdos
minimos entre diferentes actores, es, tal vez,
el planteamiento mas sélido y consistente
para emprender procesos de abogacia, pues
el simple hecho de que sean diferentes en
intereses y miradas particulares los que
acuerdan un proposito comin, constituye
un mecanismo de control frente a las preten-
siones de cada uno y representa un principio
de concertacion de caracter publico, visible,
manifiesto, colectivo y accesible a todos los
que estén dispuestos a suscribirlo. Esta es,
quizas la forma ideal de plantear y planificar
la movilizacion social y, por supuesto, las
campaiias de abogacia.



La abogacia es una estrategia que
debe estar articulada a un Plan de
Movilizacion social

La «estrategitis» es, tal vez, la mania
maés extendida y perniciosa en la practica
profesional de la comunicacién, impuesta
probablemente por la publicidad que
tiende a ser funcional y especifica y que ha
tomado éste y otros términos, como por
ejemplo «grupo objetivo», del lenguaje
militar. En virtud de esta simplificacion de
la planificacién, todo es una estrategia en
comunicacién o todo asunto relacionado con
la comunicacién requiere una estrategia, con
una vision reducida para la cual estrategia es
una pieza (triptico, afiche, spot), lo mismo
que un evento (ladico, pedagogico o social)
o una campaia (publicitaria); lugar comin
este que desvirttia el analisis estratégico y,
como dicen las abuelas, “busca la calentura
en las sdbanas” cuando se enfrentan proble-
mas complejos de comunicacion.

Es importante diferenciar con clari-
dad lo que va de la «estrategia», que es
coyuntural e implica un camino para lograr
un objetivo especifico y no solamente la
realizacion de una pieza, a lo «estratégico»,
que es estructural, deriva de un diagnostico
o conocimiento del problema e implica la
ruta para alcanzar un proposito, articu-
lando acciones de diferentes actores y con
objetivos especificos en el tiempo. El Plan
sustenta a la estrategia y ésta a la accion.
Esto significa que las estrategias deben
responder a propdésitos y objetivos previa-
mente establecidos en un Plan, a partir de
los cuales se puedan construir indicadores
que permitan evaluar sus resultados y
mejorarlas, ajustarlas o cambiarlas sillegara
a ser necesario, manteniendo los propositos
y objetivos del Plan que, precisamente por
ser estratégicos, no pueden estar sujetos a
éxito o fracaso coyuntural de las estrategias.

En un Plan de movilizacién social, las
de abogacia son las estrategias que buscan
construir alianzas con los grupos de interés
ya mencionados: tomadores de decision,
lideres de opinion, lideres sociales, activis-
tas y afectados. Y deben se particulares y
diferenciadas para cada uno, procurando
hablar su lenguaje y consultar sus intereses
particulares.

B Movilizacion y comunicacion publica

Las estrategias de abogacia son
también de participacion

La abogacia es un proceso participativo;
por tanto, debe definir con claridad en qué
nivel de participacion se plantea. Para ello,
puede ser util aplicar el Modelo de Partici-
pacion Creciente (Jaramillo, 2004), segin
el cual el nivel basico de participacion es el
acceso a la informacion; el siguiente la expre-
siéon de opiniones a través de la consulta,
luego el intercambio de argumentos en la
deliberacion, seguido por la negociacion de
intereses que es propia de la concertacion,
hasta llegar al compromiso con la decision
que es la corresponsabilidad.

El proceso participativo puede ubicarse
en cualquiera de estos niveles sin que tenga
necesariamente que evolucionar hacia los
siguientes, pero debe haber surtido los
anteriores, por ejemplo, la concertacion
implica consulta y deliberaci6on previas y
suficiente informacion, y, a su vez, la corres-
ponsabilidad s6lo es posible sobre la base de
la concertacion.

De esta manera, podemos decir que hay
diferentes tipos de estrategia en advocacy y
que lo que caracteriza a cada uno es el nivel
de participacion que facilita. Estas estrate-
gias pueden ser orientadas a: proporcionar
informacién de calidad, consultar acerca
de determinados temas, poner temas en el
debate publico, concertar alianzas o asumir
compromisos corresponsables.

COMUNICACION Modelo de participacion creciente

SO =0 0T — 0O — ~= Q0 T +

Informacion Consulta  Deliberaciéon Concertacion Corresponsabilidad

FUENTE: Juan Camilo Jaramillo Lépez — MGCP -2000
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Las alianzas de advocacy deben
proponerse sobre un esquema de
gana-gana

Aunque suene fuerte, en el mundo
contemporaneo dificilmente alguien se
mueve por mero altruismo o en funcion
del imaginario clasico de nobles ideales. La
complejidad de las relaciones sociales ha
destrozado la nociéon de «bondad», que es
caracteristica de la idea de filantropia, trans-
forméandola en un concepto secular moderno
mas cercano a la alteridad y la solidaridad,
y que se expresa como «responsabilidad
social». Pero aun en este caso, las acciones
de solidaridad, aunque no esperan nada a
cambio, tienden a estar condicionadas por
la exigencia de transparencia en el uso de
recursos, de verdad tras la formulaciéon de
politicas publicas y de beneficio equitativo
de las acciones emprendidas.

Todo el que aporta a una causa espera
que su aporte se traduzca en resultados, asi
no tenga ninguna expectativa de beneficio
directo, puesto que la simple satisfaccion de
esta expectativa constituye una retribucion.
Por eso es fundamental que los procesos
de abogacia tengan una alta exigencia en
la produccion de informacién sobre sus
avances y resultados. Las ligas de pacientes
que se articulan para trabajar en la reduccion
del impacto negativo de alguna enfermedad,
por ejemplo, quieren saber, necesitan saber
que lo que hacen realmente le importa a
otros y ayuda a quienes enfrentan el mismo
problemay encuentran un alivio en el hecho
de que su trabajo efectivamente sea visible y
haga parte de la agenda publica.

De la misma manera quien contribuye
con su liderazgo a impulsar un tema, necesita
el refuerzo de saber que no ara en el desierto
ni es el nico apodstol de la causa y que otros
como él asumen el mismo compromiso. Es lo
que José Bernardo Toro (1991) define como
el efecto de «verificacion de que otros hacen
lo mismo que yo», que construye confianza
en el proceso movilizador y refuerza el
compromiso. Internet y las redes sociales
han avanzado de manera notable en esta
direccion, en la medida en que han superado
todo tipo de barreras espacio-temporales y
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han construido una nueva esfera publica
virtual donde se conforman comunidades
planetarias comprometidas con un mismo
asunto.

Todo Plan de Movilizacion tienen
que tomar en consideracioén este tema
con enorme seriedad y acompanar sus
estrategias de advocacy con un ejercicio
serio, responsable, oportuno y sostenido
de produccién de informacion puablica y
segmentada sobre su desarrollo y sobre sus
resultados.

Los medios masivos de comunicacion
no movilizan, su funcion es
hacer colectivo el proposito de la
movilizacion

Otra tendencia comtn al planificar
estrategias de abogacia es creer que ésta se
resuelve a través de campafas publicitarias
masivas. De hecho es impresionante la canti-
dad de recursos que se despilfarran tratando
de movilizar a través de piezas impresas,
material POP, avisos de prensa, cunias radia-
les, spots de television y en general todo tipo
de materiales de promocion y difusion.

El sector salud es, tal vez, el que le apues-
ta mas duro a esta conviccioén, lo que, con el
tiempo, ha generado cierta frustracion y tal
angustia en los organismos financiadores
de estas campafias, que tratan con extrema
urgencia de establecer el vinculo difuso
y dificilmente sustentable entre ellas y la
reduccion de indicadores de salud publica
para replicaras en diferentes contextos.
Pero esto no siempre es demostrable, dado
que, en términos generales, los cambios
de conducta o de comportamientos son
multifactoriales y es imposible atribuirlos
alimpacto de una sola variable. El resultado
positivo de las campafias estd atravesado
por eventualidades que pueden hacer que
en determinado contexto y en determinado
momento tengan éxito pero en otro tiempo
y contexto resulten inanes, por lo que repro-
ducir o copiar campafias piloto en contextos
muy diferentes requiere forzosamente su
revision y ajuste y no es necesariamente
factor de éxito.



La publicidad no modifica habitos ni
costumbres; su funcion es fijar la atenciéon
de sus audiencias momentaneamente en un
tema o un concepto, pero su efecto es fugaz e
inmediatoy, cuando es sostenido indefinida-
mente, tiende a convertirse en paisaje. Es una
leccion que han aprendido sobradamente las
marcas, que invierten verdaderas fortunas
en la revision permanente de su imagen
para aparecer siempre renovadas y jovenes
y mantenerse actualizadas, lo que vale en
términos de mercado, pero no es presentable
en cuestiones de beneficio comun, que por
este camino pueden terminar trivializadas y
vacias de sentido.

Las campanas no obtienen resultado sino
se fundamentan en procesos de movilizaci6on
que comprometan a actores concretos en la
transformacion de practicas y costumbres a
través de procesos pedagodgicos y culturales.
Por consiguiente las estrategias de advocacy
tienen que ser muy cuidadosas en cuanto a
establecer con precision qué requiere de un
trabajo organizativo directo de interlocucion
con lideres sociales y de opini6n, construcciéon
de redes de aliados estratégicos en torno
a plataformas programaéticas, generacion
de espacios de encuentro y conversacion,
trabajo de base con poblaciones afectadas,
procesos ladicos y procesos pedagbgicos y qué
necesita del refuerzo de campafas mediaticas
publicitarias o de propaganda, en el momento
preciso y con la intensidad requerida.

La promocion de experiencias, historias
de vida, testimonios personales suele tener
mayor efecto que la produccion de cuiias para
radio o spots de television si lo que se busca
es crear conciencia frente a un asunto, y las
cunias de radio y los sopts de television son
indispensables si lo que se busca es llamar
la atencion de la sociedad en su conjunto y
mantener vigente el tema en la agenda publi-
ca durante determinado tiempo, mientras
se realizan otras acciones directas. Pero si
de lo que se trata es de instalar el tema en la
agenda y generar movilizacion de multiples
actores, el apoyo en lideres y generadores de
opini6n que asuman su voceria es mucho mas
eficaz que las campaiias publicitarias. Y cabe
siempre, por supuesto, la combinacion de
estas y muchas otras posibilidades de accio-
nes comunicativas de caricter mediatico.

B Movilizacion y comunicacion publica

En resumen, los medios no son los que
movilizan pero sin ellos es dificil generalizar
la movilizacién, por consiguiente no es
sensato entregarles toda la responsabilidad
sino que deben ser manejados con criterio
estratégico y conciencia de sus reales alcan-
ces, posibilidades y limitaciones.

Llego de esta manera al final de esta
reflexion, en la que he tratado de volcar
largos afios de experiencia disenando proce-
sos de movilizacion social y de concretar las
comprensiones, claridades y aprendizajes
que aplico en mi trabajo diario. No puedo
terminar, sin embargo, sin correr el riesgo
de sintetizar en una sola frase todo lo que
he tratado de decir: abogacia es entender
que la sociedad es lo que los seres humanos
queremos que sea.
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¢Cuales son los retos existentes en
Colombia en materia del ejerciciode
la ciudadania de las mujeres?

¢Como las reformas politico-
institucionales impactan el ejercicio de
dicha ciudadania?

é¢Como puede la democracia colombiana ampliar el
reconocimiento de los derechos de las mujeres y
generar cambios que permitan avanzar hacia la
equidad de género en Colombia?

Conozca los resultados del estudio "Ciudadania de las mujeres en
contextos de reformas politico-institucionales en Estados fragiles”,
realizado por la Fundacion Foro Nacional por Colombia y la
Fundacién Presencia.

Ingrese a: www.foro.org.co



	Páginas desdePortadas y contraportadas Revista Foro 72-4.pdf
	Páginas desdePortadas y contraportadas Revista Foro 72-3.pdf
	Páginas desdePortadas y contraportadas Revista Foro 72-2.pdf
	Páginas desdePortadas y contraportadas Revista Foro 72.pdf
	Contenidos Revista Foro 72.pdf

