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Editorial

El incierto proceso con los paramilitares

A un aio de la primera desmovilizacion de los paramilitares del bloque Cacique Nutibara, cuyo
radio de accion se concentraba en Medellin, se presenta ahora la desmovilizacion de varios frentes
paramilitares. En esta nueva fase el dia 25 de noviembre se desmovilizaron 452 miembros del llamado
bloque Bananero, que se concentraron en la finca Macarena, en el municipio de Turbo, Antioquia. El
9 de diciembre 150 paramilitares pertenecientes a las llamadas Autodefensas Campesinas de
Cundinamarca hicieron dejacion de sus armas y se concentraron en el Instituto Técnico Agricola Luis
Carlos Galan, en el corregimiento Teran, en el municipio de Yacopi. El 10 de diciembre en la aldea
Campo Dos, en el municipio de Tibu, Norte de Santander, 1.425 paramilitares entregaron sus armas.
En esta ultima desmovilizacion entrego su arma Salvatore Mancuso, quien aparece ahora como el
lider de todo el proceso, ante la desaparicion de Carlos Castario.

Nadie se opone a la desmovilizacion de los paramilitares. Nosotros tampoco. El problema radica en
que nadie sabe para donde va el proceso. En primer lugar porque no existe un marco juridico ni adecua-
do ni limitado, simplemente, no existe marco juridico de todo este proceso. Todas estas desmovilizaciones
se estan haciendo en el marco de la Ley 782 de 2002 y del Decreto 128 del mismo ario.

El gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez presenté un proyecto de ley para modificar la
Ley 452 que sirvié de marco al proceso de negociacion con las guerrillas de las FARC, la cual
exigia que el Gobierno reconociese el cardcter politico del actor armado con el cual se preten-
dia negociar. Era facil para el Estado colombiano reconocer el caracter politico de las organi-
zaciones insurgentes, puesto que éstas siempre han alegado su naturaleza politica ya que se
han levantado en armas contra un Estado al que consideran ilegitimo, y de una o de otra forma
siempre han reivindicado y propuesto la organizacion de un nuevo Estado, que tampoco nadie
conoce, ni sabe de qué se trata, pero pocos dudan de que se trata de organizaciones ligadas a
la problematica agraria y de que en esta problematica tienen su origen. Esto que es claro con
relacion a las guerrillas, no lo es con relacion a los grupos paramilitares.

Los grupos paramilitares siempre han alegado que surgieron para combatir a las guerrillas y
que se armaron por la ausencia del Estado, que no protegia sus intereses. Han actuado todo el
tiempo con la complicidad de las Fuerzas Armadas gubernamentales y son los responsables de los
mas horrendos crimenes y masacres en toda la historia de Colombia. Han defendido a sangre y
fuego los intereses de los terratenientes en contra de los campesinos y son responsables por mads
del 70% del total de la poblacion desplazada del pais, que se aproxima a los tres millones de
compatriotas. Han masacrado principalmente a la poblacion civil y se han ensaiado contra los
lideres de organizaciones campesinas, indigenas, sindicales y contra los defensores de derechos
humanos, también los periodistas criticos han sido blanco de su barbarie. Por esta via se han
apoderando de cientos de miles de hectareas de las mejores tierras y se han financiado principal-
mente con recursos provenientes del narcotrdfico.

Estos grupos siempre han dicho que se armaron para ayudar al Estado y nunca se levanta-
ron contra él. Uribe propuso entonces que de lo que se trataba era de levantar la exigencia de
que el Estado reconociera la naturaleza politica de los paramilitares y eso es lo que dice la Ley
782 de 2002. El Decreto 128 de diciembre de ese mismo aiio, reglamentario de la ley, le permite
a Uribe indultar a miembros de grupos armados ilegales por el delito de conformacion de estos
grupos y por el porte ilegal de armas. No le permite ir mas alla.

Lo que esta en curso es un proceso de desmovilizacion sumamente fragil. Los paramilitares
se concentran, reciben lecciones de ternura y de buen comportamiento, y se regresan a sus
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casas con un salario de trescientos mil pesos ($300.000) durante los proximos dos anios. Quienes
se encuentren incursos o comprometidos en investigaciones penales o hayan sido condenados
por los jueces de la republica, no pueden regresar y tendran que mantenerse concentrados a la
espera de una ley que debe aprobar el Congreso de la Republica. Las ordenes de captura se
encuentran suspendidas y los mandos medios y altos tienen salvoconductos para movilizarse por
todo el territorio nacional.

Si no existe marco juridico adecuado, entonces, ;por qué el Gobierno no lo presenta? Por
una simple razon: lo que esta en marcha es un proceso con una gigantesca impunidad. Por un
lado, porque muchos de los combatientes no registran antecedentes penales ante los fiscales y
Jjueces de la republica. Son responsables de muchas masacres y asesinatos, pero como no tienen
que confesar para obtener beneficios, simplemente si no registran investigaciones se van para su
casa y ademas con salario, mientras las victimas ni tienen salario ni reciben ayuda por parte del
Gobierno. Esta es la realidad de los millones de desplazados que existen en Colombia.

Al final lo que va a quedar es el grupo de paramilitares que tienen investigaciones abiertas o
que han sido condenados. El resto ya estard en sus casas.

Ahora bien, el presidente Uribe ha presentado hasta ahora dos proyectos de ley que han sido
duramente criticados tanto por la sociedad civil colombiana como también por la comunidad
internacional. Estos proyectos tienen un denominador comun: no cumplen con los minimos
estandares internacionales en materia de derechos humanos. Este es quizas el mayor obsticulo que
enfrenta el proceso de impunidad generalizada. Hoy no es posible indultar delitos de lesa humanidad,
crimenes de guerra o genocidio. Si el marco juridico colombiano no es adecuado a la nueva realidad
internacional vendran solicitudes de extradicion y los criminales perdonados o indultados terminardn
en La Haya en la Corte Penal Internacional y también terminaran alli sus complices. Este es el verda-
dero meollo del asunto. El Gobierno sabe esto, pero sigue adelante, pues confia en que creando el
hecho haya una flexibilidad de los tribunales internacionales. Esto no parece tampoco probable des-
pués de lo que esta sucediendo en Chile y Argentina.

La unica salida es la aprobacion de una ley, por parte del Congreso de la Republica, que mantenga
vigente los estandares internacionales en materia de verdad, de justicia y de reparacion de las victimas.
Esto es lo que han entendido sectores importantes del propio Congreso de la Republica. Nos referimos en
este caso al proyecto de Verdad, Justicia y Reparacion en el cual han tomado parte los parlamentarios
Rafael Pardo, Gina Parody, Luis Fernando Velasco y Wilson Borja. Este proyecto plantea, de manera
acertada, en nuestro modo de analizar el asunto, que el proceso debe descansar en la confesion de los
crimenes y la entrega de los bienes. Quienes confiesen y se acojan a la justicia, recibiran todos los
beneficios judiciales contemplados en la ley.

Para investigar a los paramilitares se conformaria una unidad especial de la Fiscalia, una
Procuraduria delegada y un tribunal judicial nominado por el Consejo Superior de la Judicatura y
nombrado por la Corte Suprema de Justicia. El proyecto contempla ademas la creacion de un fondo
para la reparacion de las victimas. Al final es blando con las penas privativas de la libertad, que en
todo caso no podrian ser inferiores a diez arios y que deberian ser cumplidas en el sistema carcelario.
El proyecto camina en la direccion de reconstruir la verdad y reparar a las victimas y ofrece un camino
de reconciliacion sin impunidad aunque con un alto grado de generosidad para quienes son, lo repeti-
mos, los autores de los mas horrendos crimenes cometidos en Colombia en toda su historia.

Este proyecto sera presentado, segiin sabemos, por los parlamentario sin el aval del Gobierno de
Uribe. Esperamos que el Congreso, como pocas veces lo hace, en esta oportunidad se muestre a la
altura del pais y apruebe un marco juridico que dé salida a la negociacion siendo generoso pero no
propiciando la impunidad. Amanecera y veremos.

Bogota, diciembre de 2004
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Leon Valencia
Analista politico, escritor,
investigador de la Fundacion Arco Iris

Pacificacion en el norte
y guerra en el sur

LLeon Valencia

De los muchos cuentos que se tejen al-
rededor del presidente Alvaro Uribe Vélez
hay uno que tiene todas las trazas de ser
cierto y que revela quizas el secreto de su
politica de seguridad. Alguien cont6 recien-
temente que en una reunion le insistio al pre-
sidente que se tomara unos aguardientes
como en los viejos tiempos, que se relajara
un poco, y el presidente le respondi6 que no
podia hacer eso porque después de unos tra-
gos era capaz de ponerse el camuflado para
irse €l mismo a matar guerrilleros.

Ese compromiso emocional, esa decision
que le viene del alma con rabia, es, sin duda,
una diferencia esencial con otros mandata-
rios. Pero este factor no es el tnico pilar de
su proyecto para derrotar a la guerrilla y
pacificar el pais. El presidente Uribe ha he-

cho un viraje en las ideas sobre el conflicto y
estd ensayando una nueva manera de hacer
la guerra y de buscar la seguridad. Corridos
mas de dos afos de su mandato podemos
hablar ya de éxitos y de fracasos en este
nuevo camino y reflexionar sobre las con-
secuencias que para el pais ha tenido este
nuevo modelo.

No es exagerado decir que el presidente
Uribe tir6 una piedra enorme sobre las aguas
estancadas del debate nacional. Ha dicho que
la amenaza insurgente ha persistido porque
en los dltimos cincuenta afios no ha habido
liderazgo en el pais, porque los altos circulos
de la politica y de la intelectualidad han con-
temporizado con la guerrilla, se han dedica-
do a hacerle moiiitos a los subversivos. Ha
dicho que en Colombia no se puede hablar




4 Con la guerra a sus espaldas

Revista Foro

de conflicto armado sino de amenaza terro-
rista, que no se puede seguir afirmando que
hay una guerra, porque no existen motivos
que la alienten. Que la palabra reconcilia-
cion no cabe en el lenguaje de la patria por-
que no se debe aceptar que hay una fractura
en la sociedad.

Pero no es s6lo un cambio de conceptos
lo qué esta impulsando, es un cambio drasti-
co en las acciones. Hasta hace muy pocos
afios a nadie se le ocurria pensar que se pu-
diese entrar en negociaciones politicas con
los paramilitares y Uribe abrio esa puerta con
tanta rapidez y con tanta audacia que sor-
prendio por igual a la comunidad internacio-
nal y a los circulos de opinion nacionales.

Los analistas habian impuesto la idea de
que el conflicto habia llegado a “un empate
negativo” del que era practicamente imposi-
ble salir como no fuera por la via de la nego-
ciacion. Ni el Estado estaba en condiciones
de derrotar las guerrillas ni los insurgentes
estaban en condiciones de llegar a la Plaza
de Bolivar. Uribe rompid esta simetria
dolorosamente negativa y se lanzo con to-
das las fuerzas a arrinconar y a doblegar a la
insurgencia en el sur del pais.

Uribe también hizo a un lado cierto pudor
que aun tenian los dirigentes del pais frente a
la participacion de Estados Unidos en nuestro
conflicto y se empefid en atraer una presen-
cia cada dia mas decisiva de tropas y de ayu-
da financiera de Washington. Coincidié esta
actitud del Gobierno de Colombia con el as-
censo al poder norteamericano de Bush y
del grupo mas duro de la politica gringa en
las altimas décadas.

Pacificacion concertada en el norte del
pais y guerra asistida por Estados Unidos en
el sur, es el modelo de seguridad que se ha
configurado en el gobierno del presidente
Alvaro Uribe Vélez. Es un proyecto cohe-
rente, audaz y con un gran respaldo nacio-
nal e internacional, pero aun asi no tiene
asegurada la victoria, porque en las con-
frontaciones también cuentan y de manera
decisiva las actitudes del contrario, porque
los aliados juegan sus propias cartas, por-
que en las propias tropas se presentan rui-
dos y disonancias muchas veces incontrola-

bles. La euforia que ha levantado esta nue-
va politica en una parte importante de la opi-
nién publica no deja ver los obstaculos y tam-
poco deja ver los gravisimos costos humani-
tarios que tiene.

Una pacificacion con
interrogantes

Tampoco los paramilitares pensaban has-
ta hace poco en la negociacion. Hasta hace
tres aflos los grupos paramilitares asegura-
ban que solo cuando desapareciera la gue-
rrilla ellos cejarian en su accionar. Sobre el
cambio de posicion hay varias interpretacio-
nes. Los propios dirigentes paramilitares jus-
tifican su decision diciendo que ahora hay un
presidente con voluntad de derrotar a la gue-
rrilla y eso permite su desmovilizacion. Pero
si hilamos un poco mas delgado podemos
sacar otras conclusiones. Los paramilitares
mostraron al final del gobierno de Pastrana
que no eran tan eficaces para derrotar a la
guerrilla. Eran bastante eficaces en la pre-
sion sobre la poblacion civil adyacente al con-
flicto, en las masacres, en el desplazamiento
forzado, incluso habian sido bastante afortu-
nados en la confrontacion con el ELN que
es una fuerza menos configurada como ejér-
cito, mas miliciana, pero en la confrontacion
directa con el aparato de las Farc sufrieron
grandes derrotas. La accion paramilitar tra-
jo consigo un gran costo de legitimidad en la
comunidad internacional. Y algo aun mas
importante: los paramilitares llegaron al tope
de acumulacion de poder politico, de tierras
y capitales, de influencia social, en una la-
bor ilegal o semilegal, era urgente entonces
encontrar cauces legales para consolidar este
gran poderio.

No es dificil establecer el razonamiento
que se fue operando en una parte de la
dirigencia nacional. Habia llegado el momen-
to de intentar recuperar el monopolio de la
contrainsurgencia sobre la base de fortale-
cer a las Fuerzas Armadas, de recuperar le-
gitimidad en la comunidad internacional y de
conquistar por esa via un decisivo apoyo
politico y militar en Estados Unidos y en Eu-
ropa. Si no habia sido posible derrotar a la
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insurgencia con la ayuda de los paramilitares,
si éstos habian ganado vuelo propio, si era
inocultable su vinculacion con el narcotréfico,
era obligatorio y urgente ensayar otra via.

Se abri6 la puerta de la negociacion y se
pensé quizds, en un primer momento, que la
desmovilizacion podria ser mas facil y rapi-
da. Quien creo esta ilusion fue el propio Car-
los Castao. Castaiio lleg6 a concebir la ne-
gociacion como un “sometimiento a la justi-
cia”, incluso alcanzo a decir que este some-
timiento podria implicar pagar céarcel en los
Estados Unidos. Habia madurado la idea en
conversaciones no solo con sectores de sus
propias fuerzas paramilitares sino también
con amplios sectores de narcotraficantes
puros que en algin momento le entregaron
su representacion para que hablara directa-
mente con las autoridades norteamericanas
tal como lo contaron las filtraciones a la pren-
sa en el afio 2000.

Pero Castafio desaparecié o murio a
manos de sus propios compaiieros de armas
en una accion que muchos interpretan como
una rebelion contra esta posicion de “some-
timiento a la justicia” y como una afirma-
cion de la busqueda de una negociacion de
caracter politico que tendiera tanto a evitar
la extradicion como a obviar la carcel al in-
terior del pais.

Las conversaciones entre el Gobierno y
los paramilitares dieron viraje a partir de mayo
de 2004 cuando desaparecio el que habia sido
el jefe maximo durante varios afos. La mesa
de negociaciones se configuré entonces como
un escenario de disputas y acuerdos entre
tres posiciones. De un lado Estados Unidos,
cuyo interés principal es que no se menos-
cabe la posibilidad de que los jefes
paramilitares comprometidos con actividades
de narcotrafico puedan ser juzgados en te-
rritorio americano. Su idea de la negociacion
es en esencia un ‘“sometimiento a la justi-
cia”. De otro lado los paramilitares que lu-
chan por darle un sentido puramente politico
a las conversaciones. Y mas alla el Gobier-
no, cuyo esquema es una mezcla de las dos
opciones: un poco de negociacion politica y
un poco de “sometimiento a la justicia”.

También influye en la mesa de negocia-
ciones la posicion de las organizaciones de
derechos humanos y de los organismos in-
ternacionales. Estas entidades, que recogen
la voz de las victimas civiles y que intentan
hacer valer unos minimos de verdad, justicia
y reparacion, tienen un eco en las conversa-
ciones, un eco débil, pero dificil de ignorar.

El hecho es que atn hoy a finales del afio
2004, cuando se ha iniciado la desmovilizacion
de algunos grupos paramilitares, no se sabe cual
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es el interés que va a predominar. Un lugar
importante de resolucion de las tensiones
entre las distintas posiciones es, sin duda, la
expedicion de la ley de verdad, justicia y re-
paracion, pero sobre esta ley no hay con-
senso y no se ha empezado el tramite parla-
mentario. Incertidumbre es aun la palabra
que reina.

Ahora bien, la incertidumbre no es solo
juridica. Porque el tipo de negociacion y el
estilo de la pacificacion que se pongan en
practica en el norte del pais dependen de la
manera como se vaya desenvolviendo la gue-
rra en el sur. La ecuacion parecia muy sen-
cilla al principio. En el Gobierno habia la con-
viceion de que el proceso de desmovilizacion
de las autodefensas se podria desarrollar en
forma simultanea con la derrota de las Farc
en el sur, pero en todo caso lo primero y lo
mas importante era el triunfo sobre la gue-
rrilla. No es claro que la victoria esté a la
vuelta de la esquina. El Plan Patriota, que
es, sin lugar a dudas, la méas ambiciosa ofen-
siva que se ha lanzado sobre la guerrilla de
las Farc en toda la historia, no ha tenido
aun grandes resultados, la guerrilla se esta
defendiendo bien. Analistas como Alfredo
Rangel empiezan a decir que en estas con-
diciones le va a quedar muy dificil al Gobier-
no hacer un proceso cabal de desmovilizacion
y dé paso a la vida civil de las autodefensas,
que quizas opten de mutuo acuerdo por
desmovilizacion parcial y por formas de co-
operacion especiales entre la fuerza puablica y
los sectores provenientes del paramilitarismo.

A la defensiva pero lejos de la
derrota

El presidente Uribe ha cumplido como
ninguno su promesa de lanzar una ofensiva
sobre las guerrillas y buscar su derrota. En
este esfuerzo ha creado cuatro nuevas bri-
gadas moviles, cuatro nuevos batallones de
alta montaiia, cerca de 600 pelotones de sol-
dados campesinos, y ha vinculado unos 15.000
carabineros. El aumento de la fuerza ha sido
de 80.000 efectivos. Ha buscado igualmente
un refuerzo de personal militar y de funcio-
narios americanos en ¢l territorio colombia-

no hasta llegar a la cifra de 2.000, que es la
delegacion mas grande del mundo en un suelo
formalmente no ocupado. Ha situado el pre-
supuesto de defensa por encima de los cinco
puntos del PIB y ha logrado conservar una
ayuda promedio de 700 millones de dolares
por parte de Estados Unidos.

Con este esfuerzo en hombres y en re-
cursos ha llevado fuerza publica a mas de
150 muncipios que estaban abandonados, ha
logrado restablecer el transito normal por al-
gunas carreteras, ha reducido un poco la
ocurrencia de homicidios y de secuestros,
pero lo mas importante: ha creado un am-
biente de confianza y una sensacion de se-
guridad que hacia rato no se daban en el pais.

En la confrontacion directa con la gue-
rrilla ha tenido dos modalidades: la primera,
reaccionar con prontitud a sus ataques mo-
vilizando refuerzos y contraatacando con de-
cision y rapidez. Con esta actitud ha eleva-
do los costos de cualquier operacion de la
insurgencia y ha hecho particularmente pe-
nosos los repliegues. La liberacion del obis-
po de Zipaquira secuestrado por las Farc, fue
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una de las primeras sorpresas que se llevo
la guerrilla con esta nueva disposicion tacti-
ca del ejéreito. La segunda, concentrar una
gran fuerza para lanzar ofensivas sobre si-
tios clave de la guerrilla. Tres son los casos
mas vistosos de esta politica: en la Comuna
13 de Medellin, en la operacion Libertad en
Cundinamarca y en la operacion Patriota en
el sur del pais. Las dos primeras arrojan un
resultado favorable a la fuerza publica: des-
alojo de la guerrilla de importantes posicio-
nes y reconquista de territorio. La otra esta
apenas en marcha y es la prueba de fuego
como quiera que se hace sobre la retaguar-
dia estratégica de las Farc.

Las Farc y el ELN no solo han recono-
cido en sus documentos la posicion ofensiva
en que se encuentran las Fuerzas Militares
sino que han puesto sus fuerzas a la defen-
siva. En esta posicion estan resistiendo. El
signo defensivo es palpable en la reduccion
en mas de sesenta por ciento en sus ata-
ques a instalaciones policiales y a bases mi-
litares, es decir, que su operatividad, aunque
sigue siendo tan intensa como en los afios
de Pastrana, se limita a hostigar y a atacar a
las fuerzas que los asedian o persiguen. Han
perdido cerca de un 30 por ciento de sus
combatientes y han visto como algunas es-
tructuras se disminuyen o disuelven, han
salido de zonas periféricas donde hacian pre-
sencia permanente y también algunas zonas
de control territorial, han perdido incluso
algunos mandos medios y personas con
gran influencia politica como Simén Trini-
dad. Sus fuentes de finanzas se han redu-
cido. Pero es indiscutible que el corazon
de las guerrillas no ha sido tocado aun.
Sus estructuras de mando estan intactas y
las zonas mas profundas de retaguardia no
han sido vulneradas.

Algunos analistas como Joaquin
Villalobos hablan ya de una derrota estraté-
gica de la guerrilla olvidando que en la gue-
rra es tan virtuoso saber pasar a la ofensiva
cuando las circunstancias lo ameritan como
organizar la defensiva cuando las condicio-
nes lo exigen. A las fuerzas en condicion
ofensiva se les valora por el tamaiio de los
dafios que le causan al enemigo, y a las que
estan a la defensiva por los dafios que evi-

tan, por la capacidad de protegerse que ex-
hiben. Es mas, si una fuerza militar en posi-
cion defensiva logra llegar al final sin tener
grandes pérdidas sin duda alguna obtiene una
invaluable victoria relativa y tiene grandes
posibilidades de organizar una buena con-
traofensiva. Villalobos, que dirigio la guerri-
lla del FMLN con un gran espiritu ofensivo
y particularmente ducha en la faena de ata-
car, no se percata de que el gran arte de las
Farc es la defensa, la preservacion, esa
habilidad les ha permitido sobrevivir durante
cuarenta afios aunque les ha impedido acer-
carse de verdad al triunfo.

Nadie puede negar que el gobierno del
presidente Uribe ha hecho un gran esfuerzo
ofensivo y le ha apostado todo a la derrota
de la guerrilla, y también es indiscutible que
ha obtenido algunas victorias, pero es posi-
ble afirmar que los resultados atin no se com-
padecen con el gran esfuerzo realizado en
reorganizacion de la fuerza, en hombres y
en recursos. En todo caso el pulso no ha
terminado. El plan Patriota tiene su meta a
mediados del 2005. Las definiciones
presupuestales el afio entrante indican que
las destinaciones para la defensa aumenta-
ran al menos en medio punto del PIB, la fuer-
za militar crecera con la formacion de nue-
vas brigadas moviles, batallones de alta mon-
tafia y pelotones de soldados campesinos.
Es decir, el esfuerzo continuaray los proxi-
mos dos afios nos permitiran una conclusion
mas certera.

El ataque a las “zonas grises”

Quizas la principal equivocacion de la
politica de Seguridad Democratica es el tra-
tamiento a la poblacion civil. El presidente
Uribe tiene una vision errada del actual con-
flicto. Piensa que entre el Estado y la sub-
version hay importantes “zonas grises”.
Cree que un gran nimero de organizacio-
nes no gubernamentales, de asociaciones de
campesinos y pobladores, de sindicatos, de
intelectuales, de estudiantes, o apoya las gue-
rrillas o tiene una actitud complaciente con
ellas. Eso, que tuvo alguna importancia en
los afios ochenta del siglo pasado, es ahora
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casi nulo. El conflicto cambio radicalmente
en los anos noventa. Con la caida del Muro
de Berlin y las transformaciones del mundo
se esfumo la ilusion de una insurreccion triun-
fante. En esos afios los activistas sociales y
politicos tomaron distancia de la insurgencia
y las guerrillas se desengafiaron completa-
mente de la poca respuesta que las capas
medias y los trabajadores le habian dado a
la convocatoria armada. Ahora las guerrillas
se apoyan en sectores marginales e ilegales
de la sociedad, en jovenes de barriadas de-
primidas, en campesinos cocaleros, en todos
los expulsados de la sociedad. Pero esos
marginados tienen la doble condicion de
victimarios y victimas. Participan de nego-
cios ilegales y atacan a la sociedad pero re-
sumen la tragedia de una nacion que obliga
a millones de personas a vivir de las migajas
de negocios sucios.

Pues bien, las cifras de muertes, des-
apariciones y detenciones que han publi-
cado las propias Fuerzas Armadas dan
cuenta de la enorme presion que se ha
desatado sobre los civiles y describen una
crisis humanitaria impresionante en estos dos
afos de gobierno.

En el balance de dos afios de resultados
de la fuerza publica publicados por el Minis-
terio de Defensa Nacional aparecen estas
cifras: 12. 977 capturados de los grupos sub-
versivos, 3.841 abatidos y 3.655 desertores.
La suma da 20. 473 personas. Pero de los
capturados no quedan mas de mil en las cér-
celes lo que da una alta probabilidad de que
sean simples atropellos a personas que nada
tenian que ver. De los abatidos la cosa es
mas triste. Las propias guerrillas en sus cuen-
tas internas hablan de 690 en el caso de las
FARC y 170 en el caso del ELN, lo cual
estaria sefialando que cerca de 2.800 de es-
tos muertos son quizas civiles. Las cifras de
los capturados por narcotrafico alcanza la
suma de 97. 670 y no hace falta gran pers-
picacia para pensar que mas de 90.000 de
esta cifra deben ser campesinos cocaleros.

Por otro lado, la Comision Colombiana de
Juristas en el seguimiento a las violaciones al

alto del fuego decretado por las autodefensas
ha llegado a la escalofriante suma de 1.899
civiles muertos o desaparecidos a manos de
las autodefensas durante el tiempo de nego-
ciaciones y cese de hostilidades.

En medio del pulso entre las Farc y el
Gobierno han quedado atrapados los secues-
trados y los prisioneros de guerra. El inter-
cambio humanitario ha sido imposible porque
ninguna de las dos partes ha querido hacer la
mas minima concesion politica o militar. Cada
que hay algin amago de intercambio es por-
que una encuesta revela una gran opinion a
favor o porque surge algun clamor de la opi-
nién publica o de la comunidad internacional.
Pero no bien se apaga el eco de protesta las
partes vuelven a su mutismo.

Una opinion insensible

Los constantes atropellos a la poblacion
civil y las reiteradas manifestaciones de bar-
barie de la guerrilla crearon un clima en la
opinién piblica que no permite ver los costos
humanitarios y el atropello a los derechos ci-
viles que ha implicado la politica de seguri-
dad democratica.

El pais no ha podido discutir con libertad
la estrategia de negociaciéon con los
paramilitares. No ha podido sefialar cual se-
ria un proceso de paz genuino que contribu-
yera a la reconciliacion nacional, que permi-
tiera no solo el esclarecimiento de la verdad
sino también la democratizacion de la tierra
y del poder acumulado a sangre y fuego en
las regiones de prevalencia del fendmeno
paramilitar.

Tampoco ha podido reflexionar acerca
de la eficacia de una politica dirigida a resol-
ver el conflicto por la via militar. Muy poca
gente se atreve a enarbolar la bandera de la
salida negociada, de una apuesta de paz con
todos porque es facilmente acusado de com-
plice de las guerrillas.

Este es sin duda otro saldo oneroso del
gobierno del presidente Uribe.
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Alvaro Villarraga Sarmiento

Presidente de la Fundacién Cultura
Democritica y catedratico universitario.

La politica del gobierno Uribe
frente al tema de la paz

Alvaro Villarraga Sarmiento

on el animo de contribuir al

analisis de las politicas y las

principales acciones del go-
bierno del presidente Alvaro Uribe
Vélez asociadas al tema de la paz, el
presente documento pretende susten-
tar que la actual administracion pro-
dujo un importante viraje, de forma
que subordina la politica de paz a su
politica central denominada de “se-
guridad democratica”, a partir de unas
concepciones y lineas de accion que
muestran rupturas de fondo con las
medidas adelantadas durante las dos
décadas anteriores.

Bajo esta perspectiva, discutimos
el abandono del proyecto de construir,
con vision de mediano plazo, un pro-
yecto de politica de paz nacional y
estatal; la negativa de definir y colo-
car en lugar prioritario del programa
del Gobierno una politica de paz; y la
negacion de la existencia de una gue-
rra de guerrillas contra el Estado, ade-
lantada por organizaciones insurgen-
tes, para afirmar que el conflicto se
reduce a una amenaza de caracter
terrorista. Asi mismo, debatimos los
referentes gubernamentales deriva-
dos de un concepto difuso y equivo-
cado sobre el terrorismo y sus
implicaciones en el contexto del con-
flicto armado.

En atencion a la estrategia oficial
de priorizar la politica de estimulo a
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las deserciones de militantes de los gru-
pos armados ilegales, con base en el
programa de reincorporacion individual,
que sustituyo al programa de reinsercion
anterior asociado a los compromisos
derivados de los procesos de paz de
los afios noventa, abordaremos elemen-
tos de analisis criticos relacionados con
las implicaciones politicas y las proble-
maticas en derechos humanos que se
expresan en su aplicacion.

Sobre el tratamiento a los grupos
armados ilegales daremos prelacion
al asunto de mayor consideracion por
parte del Gobierno, es decir, el pro-
ceso de dialogo y negociacion ade-
lantado con las AUC y con otros gru-
pos paramilitares, en lo cual se busca
reflejar el debate existente en torno a
las exigencias de cumplimiento de los
principios de lucha contra la impuni-
dad y de los estandares internaciona-
les exigidos en materia de derechos
humanos. A la vez, haremos especial
eco a las demandas urgentes de cum-
plimiento del cese de hostilidades por
parte de estos grupos asi como a la
implementacion efectiva de un siste-
ma de veeduria, como necesidades
apremiantes ante los ataques sistema-
ticos que se siguen realizando contra
sectores sociales representativos.

Por motivos de espacio no trata-
remos en particular la dinamica rela-
cionada con las posibilidades de en-
tendimiento con las guerrillas, los
acercamientos que se presentan en
torno a un posible proceso de enten-
dimiento con el ELN, ni tampoco el
tema del acuerdo humanitario de in-
tercambio propuesto con las Farc-EP.
Sin embargo, a través del documento
referenciaremos distintos aspectos
relativos a las concepciones, politicas
y propuestas del Gobierno Uribe fren-
te a las guerrillas, y en particular, ante
la eventualidad del desarrollo de un
proceso de paz.

Quedan sugerencias explicitas,
eso si, a favor de dinamizar aportes
que construyan respuestas y alterna-

tivas concretas para ayudar a poten-
ciar pensamientos, politicas, propues-
tas y acciones comprometidas con la
causa de la paz, derecho reclamado
con especial ahinco en nuestro con-
texto y requerido de manera especial
también en el contexto internacional.

Ruptura con los desarrollos de
una politica nacional de paz

A pesar de las marcadas diferen-
cias de medidas tomadas por los go-
biernos entre 1982 y 2002, de cam-
bios y virajes de cada uno de ellos
respecto de sus politicas frente al
tema de la paz, de decisiones y pro-
cesos importantes en consecuencia,
pero a la vez de rupturas e inconse-
cuencias asi como los dispositivos es-
tratégicos comprometidos a la vez con
la dindamica de la guerra como telon
de fondo, tales politicas por lo regular
ocuparon un lugar prioritario y consi-
deraron la viabilidad de la solucion ne-
gociada del conflicto armado.

Las anteriores politicas de paz se
asociaron a estrategias como la dis-
posicion al didlogo y la negociacion
con las guerrillas; la definicion de
agendas con temas que aludieron a
las causas del conflicto; la creacion de
algunos espacios de concertacion poli-
tica con cierta participacion de las or-
ganizaciones civiles; el recurso a for-
mas de facilitacion e intermediacion
interna e internacional; el desarrollo
de programas de inversion social en
zonas de conflicto, y el reconocimiento
de la grave problematica humanitaria
y la urgente aplicacion del DIH en
correspondencia con el tratamiento
del conflicto. Sin embargo, tuvieron
tanto éxitos como fracasos, a través
de procesos y de hechos bastante co-
nocidos,’ dentro de lo cual es preciso
reconocer que los avances y las pro-
puestas hacia la paz, con justeza his-
térica, no pueden ser atribuidos sélo
a los gobiernos sino también a las

guerrillas, a los partidos politicos, or-
ganizaciones y movimientos sociales
y al mismo influjo, durante la altima
década, de la cooperacion internacio-
nal a favor de la paz.’

2 Entre ellos destacamos la amnistia gene-
ral del 82 y las treguas bilaterales con la
mayoria de la insurgencia entre el 84 y el
87; las negociaciones y los pactos de paz
con el M-19, el EPL, el PRT y el MAQL,
que resultaron determinantes para la con-
vocatoria de la Constituyente del 91; el aco-
gimiento de otros grupos armados como la
CRS al legado de estos procesos de paz,
con algunas aportaciones particulares; el
otorgamiento de amnistias e indultos, ga-
rantias y formas de favorabilidad politica y
el desarrollo de programas de reinsercion;
los didlogos en Caracas y en Tlaxcala que,
tras su ruptura, dieron lugar a la reactiva-
cion de la guerra; y el desarrollo de conver-
saciones, negociaciones y acuerdos parcia-
les tanto con las Farc (de manera relevante
el proceso realizado en El Cagudn durante
el pasado gobierno) como, con caracter mas
episodico, con el ELN, en el curso de las
dos anteriores administraciones.

3 Vale ilustrar, entre otros, hechos como
las propuestas del M-19 desde 1980 sobre
tregua bilateral, amnistia y didlogo nacional
para la paz; la propuesta del PC-ML y del
EPL de conseguir la paz a través de una
Asamblea Nacional Constituyente desde la
tregua de 1984; las del ELN de conseguir
un acuerdo de regulaciéon humanitaria de la
guerra desde 1988 y la de la convocatoria
de una Convencion Nacional hecha durante
los altimos afos; la de las Farc desde los
afios 80 sobre tregua bilateral y cese de hos-
tilidades y en los afios 90 sobre un Gobier-
no de coalicion para la reconstruccion na-
cional y la convocatoria de una nueva Cons-
tituyente, asi como las que fueron plantea-
das en distintas ocasiones conjuntamente
por varios movimientos y en particular por
la CNGSB. De las propuestas de la socie-
dad civil, entre otras, son de destacar las de
la Comision de Convivencia Democratica
en 1989; las de Redepaz, la Comision de
Conciliacion Nacional y la Asamblea Per-
manente de la Sociedad Civil por la Paz en
los afios noventa; la de la realizacion del
Mandato Ciudadano por la Paz, la Vida y la
Libertad en 1997; las marchas contra el se-
cuestro y la desaparicion forzada; asi como
los diversas expresiones en demanda de
compromisos y acuerdos humanitarios.
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Con estos antecedentes y en un
contexto inclinado a la resolucion po-
litica del conflicto armado, se conso-
lido a finales de los afios noventa un
discurso con arraigo en sectores so-
ciales, politicos e institucionales
proclives a la paz, fundamentado en
la necesidad de construir una politica
de caracter nacional, con compromi-
so estatal, con amplia participacion de
la sociedad civil y que trascendiera a
los propios gobiernos, en el entendido
de que el proposito de conseguir efec-
tivamente la paz conllevaba crear ins-
trumentos y promover politicas y ac-
ciones de mediano plazo, comprome-
tiendo esfuerzos con un sentido de
continuidad.* Esta fue la base de la
creacion del Consejo Nacional de Paz
en 1998.°

“La creacion y puesta en marcha
del Consejo Nacional de Paz representa
un salto cualitativo en el largo camino
que Colombia ha recorrido para cons-
truir un verdadero reencuentro entre los
colombianos. Con este paso, asi como
con las disposiciones establecidas por
la Ley 418 de 1997, el pais cuenta hoy
con los instrumentos legales para ela-
borar una politica de paz de Estado,
con amplia y activa participacion de
la sociedad civil, que trascienda los
cuatrienios presidenciales, y que ten-
ga la solidez y durabilidad requeridas
para transitar con certeza hacia la
terminacion de la guerra y la genera-
cion de las condiciones para lograr una
paz firme y duradera. Su principal
bondad es ser producto de un largo
proceso de esfuerzo colectivo y de
concertacion.”™

El presente gobierno, no obstante
lo referido, se alejo de esta posicion y
no definié como tal una politica de paz,
como tampoco propuso una politica
general para los derechos humanos,
ni una politica especifica para la apli-
cacion del derecho internacional hu-
manitario, sino que subsumié estos
temas en su politica central denomi-
nada de “seguridad democratica”.

Por tanto, hay que partir de reconocer
que se produjo un viraje de fondo, una
ruptura con politicas que, aunque dis-
tintas entre los anteriores gobiernos,
guardaban ciertos denominadores co-
munes, ¢ incluso lineas de continuidad
en determinados aspectos.

El programa de la campaiia elec-
toral de Alvaro Uribe Vélez” desta-
¢0 en relacion con la paz, en el punto
41, la posibilidad del dialogo *““con los
violentos, pero siempre que empiece
con abandono del terrorismo y cese
de hostilidades”, pues no podia ser
para permitir su crecimiento sino para
hacer la paz, asi como pedir la me-
diacion internacional y aclaré que era
urgente cesar el fuego, que habria
tiempo para el desarme y garantias
para la reinsercion, y dej6 en claro
que no habia disposicion para nego-
ciar temas sustanciales.

“Para el desarme y para la
desmovilizacion puede haber todo el plazo
que se requiera. Urgencia para el cese de
hostilidades, paciencia para los acuerdos
finales. Toda la generosidad en la
reinsercion. Garantias efectivas para el
gjercicio politico de quienes provengan de
los grupos armados; que hagan politica
sin armas y sin que los asesinen. Que
no se repita la experiencia de la
Unidn Patridtica donde confluyeron

4 Hacia la estructuracion de una politica
nacional permanente de paz, aportes para
un debate, Comision de Conciliacion Na-
cional, editado por la Oficina del Alto Co-
misionado para la Paz, Presidencia de la
Republica, Bogota, D.C., 1998.

5 Ley 434 de 1998.

6 El Consejo Nacional de Paz, documento
de presentacion, Gilberto Echeverri Mejia,
ministro de Defensa Nacional, y Daniel
Garcia-Pefia Jaramillo, Comisionado para
la Paz, Presidencia de la Republica, Bogo-
ta, D.C., 3 de febrero de 1998, p.7.

7 Manifiesto Democratico, 100 puntos,
2002.
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dos errores: primero, combinar la po-
litica con los fusiles, cuando los argu-
mentos son las tnicas armas validas
de la lucha democratica; y, segundo,
la falta de mayor determinacion por
parte del Estado para proteger a los
militantes politicos. La agenda tema-
tica de la democracia no se debe ne-
gociar bajo la presion de los fusiles,
pero a quienes los portan se debe ofre-
cer condiciones para que los abando-
nen y hagan valer sus ideas en los
escenarios de la democracia.™

Por su parte, Luis Carlos
Restrepo, durante la misma campa-
fia electoral, hizo hincapié en que el
gobierno de Uribe tendria una op-
cion politica ante el conflicto arma-
do, pero no a partir de una politica
de paz que se trazara como derro-
tero prioritario la apuesta a la ne-
gociacion politica, sino del modelo
de seguridad democratica y de la
propuesta de un Estado Comunita-
rio, por lo cual el énfasis se despla-
20 a la actuacion de la fuerza bajo
el principio de autoridad, a pesar de
que no se declaro la guerra total, ni

A ',

se haya propendido formalmente
por un régimen autoritario.

«... NOSOtros no representamos
la guerra total, como se ha querido
mostrar. No representamos una pro-
puesta autoritaria, ni de extrema de-
recha. Nuestra propuesta de paz
negociada es bastante clara, ... el
paso inicial es un cese de hostilida-
des para impedir el escalonamiento
de la guerra, ... debe abrir paso a un
proceso de negociacion, ... *

En ese sentido, no aparece la ne-
gacion de la disposicion del gobierno
para establecer dialogos y negocia-
ciones, al igual que puede reconocer-
se, por ejemplo, que las Farc también
mantienen tesis sobre la solucion po-
litica negociada del conflicto armado.
Pero la discusion estriba, precisamen-
te, en si las propuestas hechas al res-
pecto son realmente viables y si lo que
las orienta es la decision real de con-
seguirlas, o si se han impuesto mas
bien unas estrategias de guerra y se
mantienen propuestas residuales, de
forma que en sentido practico no pa-

san de ser argumentos politicos, por
lo regular inaplicables.

Por supuesto, como lo discute
el comisionado de paz, en teoria es
falsa la dicotomia absoluta guerra
— negociacion, pero es preciso re-
conocer que desde el Gobierno,
ante el dilema de optar entre la re-
solucion politica del conflicto arma-
do o el impulso a la guerra, sin duda
y como lo reconoce expresamente
la politica gubernamental, ha habi-
do una decision por la politica de la
guerra. Por eso, no es extrafio que
algunos consideren simplemente
que no hay una politica de paz por
parte del Gobierno, puesto que lo
real es que hay una politica de se-
guridad cuyo meollo es el trata-
miento militar de estos asuntos.

De tal manera, aunque la politica
gubernamental no descarta el trata-
miento politico con los alzados en ar-
mas, lo entiende como un sometimien-
to a la institucionalidad, sin abordar una
agenda sustancial, es decir, lo hace sin
comprometerse en temas de reformas
socioeconomicas e institucionales de
fondo, sin conceder despejes milita-
res de territorios y sin reconocer el
caracter politico de las organizaciones
insurgentes, por lo cual procede a
criminalizar de manera absoluta su
comportamiento como terroristas y a
equipararlos a los grupos paramilitares,
para darles un tratamiento similar, de
forma que a todos los grupos arma-
dos organizados ilegales les ofrece
la reinsercion a través de indultos,
garantias, un programa de reincor-
poracion (ahora recortado en su al-
cance y con participacion de las Fuer-
zas Militares) y la implementacion

8 [dem.

9 Intervencion de Luis Carlos Restrepo,
posteriormente designado por Alvaro Uribe
Vélez en el cargo de Alto Comisionado para
la Paz, clausura del Congreso Paz y Pais,
Bogota, D.C., 11 de mayo de 2002,
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de veeduria para los procesos de des-
arme que, admite, podran ser demo-
rados.

Politica de paz subordinada
a la politica de seguridad
del Estado

El actual Gobierno nacional no
incluy6 en su programa el disefio pro-
piamente de una politica de paz sino
que su tratamiento se subordina al de
su apuesta politica central, llamada
politica de seguridad democratica.
Pero esta altima enfatiza la imposi-
cion de la autoridad desde el Estado
y se asocia al debilitamiento, e inclu-
so a la supresion, de determinadas
garantias constitucionales en materia
de derechos humanos, al desconoci-
miento de principios basicos del de-
recho humanitario y a concepciones,
politicas y actuaciones de clara estir-
pe autoritaria, orientadas principal-
mente a ganar la guerra mediante el
desarrollo de una dinamica de ofen-
siva militar que pretende la derrota
estratégica de las guerrillas. En tal
sentido, su proyecto no responde al
afianzamiento de los soportes de la paz
y la reconciliacion, sino a los propios
de la polarizacion y la retroalimenta-
cion de las dinamicas del conflicto.

El Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006,' al definir las estrategias
de la politica de seguridad democrati-
ca destaca el control territorial, el com-
bate al narcotrafico y al crimen orga-
nizado, el fortalecimiento del servicio
de justicia, el desarrollo en zonas de-
primidas y de conflicto, los derechos
humanos y la convivencia y finalmen-
te la politica de cooperacion interna-
cional. El primer objetivo de la accion
estatal lo define en términos de brin-
dar seguridad democratica para todos
los ciudadanos, sin distingos.

La primera estrategia, denomina-
da de control territorial y defensa de

la soberania nacional, plantea la des-
articulacion de redes de apoyo a los
grupos violentos; el fortalecimiento y
la profesionalizacion de la Fuerza
Publica y de los organismos de inteli-
gencia; nuevos contingentes de sol-
dados profesionales, escuadrones
moviles de carabineros y mayor apo-
yo a la Policia de Carreteras y a los
cuerpos Gaula; reactivacion de 163
estaciones de policia en municipios
donde fueron destruidas; la elevacion
de la capacidad militar frente a posi-
bles amenazas externas y la moder-
nizacion del material estratégico exis-
tente. Considera ademas la protec-
cion de la infraestructura econdmica
y el desarrollo de un programa de
seguridad vial. A renglon seguido, con-
voca a la cooperacion ciudadana para
preparar cerca de un millon de per-
sonas en las redes de cooperantes y
fomenta el sistema de pago de incen-
tivos 0 recompensas.

Pero es claro que una politica de
seguridad del Estado debe encarar
tanto lo relativo a la seguridad de la
nacion en el concierto internacional
como lo relacionado con la seguridad
interna, por lo cual se asocia a este
nivel con las garantias que se deben
otorgar desde la administracion del
Estado, el ejercicio de las formas de
gobierno, la administracion de justi-
cia, el control del Ministerio Publico,
el mantenimiento del orden publico
(dentro de los limites establecidos
para el uso de la fuerza), asi como
desde la colaboracion con las autori-
dades y la participacion de la ciuda-
dania en diversos asuntos propios de
la seguridad.

El hecho real es que el analisis
del tema de la seguridad en nuestras
condiciones no puede eludir el reco-
nocimiento de la incapacidad actual
del Estado para ejercer como autori-
dad legitima en todo el territorio na-
cional, para mantener el monopolio de
la fuerza y resolver de manera pron-

ta el conflicto armado, asi como en-
frentar el alto grado de impunidad y
la gran ineficacia de los aparatos de
seguridad y de justicia. Tampoco pue-
de evadir el tratamiento a fondo de
una politica criminal coherente con
presupuestos democréticos. En ver-
dad, debe trazarse como estrategia
superar las formas autoritarias de
ejercer autoridad privada por parte de
grupos armados ilegales, las diversas
formas de justicia privada, las actua-
ciones sociales en la ilegalidad, la vio-
lencia intrafamiliar, que llega a cons-
tituir problematicas graves de salud
publica, y el contexto existente de
marcada pobreza e indigencia.

Entonces, la discusion debe orien-
tarse a aclarar qué tipo de politica de
seguridad adoptamos: si la que se ins-
pira en las herencias autoritarias de
la doctrina de la seguridad nacional
(en la cual fueron muy altos los cos-
tos humanos y sociales pagados por
nuestra sociedad y por otras socie-
dades cuando se impuso la defensa
de la seguridad del Estado por enci-
ma de cualquier otro valor) o si, por
el contrario, abogamos por un con-
cepto de seguridad respetuoso de los
fines del Estado Social de Derecho
comprometido con el ejercicio de los
derechos humanos fundamentales de
la poblacion. Es en ese sentido que
en el constitucionalismo avanzado ac-
tual se habla de seguridad democra-
tica y de seguridad humana, en el en-
tendido de que su éxito radica preci-
samente en el cardcter garantista.

Ahora bien, la politica de seguri-
dad gubernamental, a pesar de su
denominacion en términos de seguri-
dad democratica, parte de redefinir
el Estado Social de Derecho como

10 Ley 812 de 2003, junio 26 de 2003,
por la cual se aprueba el Plan Nacional de
Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado

Comunitario.




14 Con la guerra a sus espaldas

Revista Foro |

Estado comunitario y se relaciona con
el Acto Legislativo'' del Gobierno
que busco la supresion en la Consti-
tucion de la reserva judicial respecto
de detenciones, allanamientos e inter-
ceptacion de comunicaciones, asi
como el otorgamiento de funciones ju-
diciales a las Fuerzas Militares, y las
propuestas de reforma a la justicia que
sustentan el debilitamiento de su in-
dependencia, la limitacion de funcio-
nes de la Corte Constitucional, el de-
trimento o incluso la eliminacion de la
accion de tutela, el cuestionamiento
del alcance de la accion del Ministe-
rio Pablico, especialmente en lo refe-
rente a la actuacion de los militares,
como también anuncios desde el alto
Gobierno de querer retornar al régi-
men de Estado de Sitio, revocando las
normas sobre los Estados de Excep-
cion.

Negacion de la guerra y
consideracion de la amenaza
terrorista

Segun lo sustenta el mismo Go-
bierno,'” la premisa de su politica
de paz es la negacion del conflicto
armado y del caracter politico de los
movimientos alzados en armas con-
tra el Estado, puesto que, como rei-
teradamente lo vienen repitiendo
sus funcionarios, la guerra que pudo
reconocerse décadas atras dio paso
a un enfrentamiento de caracter te-
rrorista efectuado por un grupo in-
significante contra la misma socie-
dad, mediante ataques de caracter
indiscriminado, sin que pueda reco-
nocerse como expresion social o
movimiento politico. En la misma
perspectiva, no reconoce que exis-
ta una fractura en la sociedad que
pueda dar lugar a una confrontacion
a la manera de las guerras civiles.
De este modo, no existiendo una
dictadura o un régimen autoritario,
pierde piso y legitimidad cualquier

expresion de resistencia armada vy,
por el contrario, deriva en un ata-
que contra el mismo régimen politi-
co democratico.

Se puede catalogar la anterior
apreciacion de unilateral y extrema,
por cuanto desconoce las profundas
y aun vigentes implicaciones sociales
y politicas de nuestro conflicto arma-
do, asi como, ante todo, el amplio es-
pectro de nuestros conflictos socia-
les y politicos. Ello, a pesar de los cam-
bios importantes que se han produci-
do, como son, en especial, la inciden-
cia negativa de factores como la de-
gradacion de las conductas de las
partes respecto de las normas huma-
nitarias y el negativo impacto del
narcotrafico. Por supuesto, no se trata
de una guerra civil generalizada, ni
mucho menos en condiciones de serlo,
pero si se trata de un enfrentamiento
armado limitado e irregular, que se
mantiene, se ha extendido y constitu-
ye una expresion de la guerra; en cier-
to grado y en ciertos contextos, con
visos de guerra civil.

La deuda social de la exclusion,
de la inequidad social y de la violen-
cia que se impuso inicialmente desde
las esferas del poder y del Gobierno,
no solo se encuentran en la génesis y
en la prolongada existencia de nues-
tro conflicto armado, sino que son
asuntos solo parcialmente superados.
Los avances institucionales, politicos
y sociales conseguidos constituyen
ain un proyecto de modernizacion y
de democratizaciones inconclusas,
con recuperacion parcial de la pre-
sencia y de la legitimidad del Estado
y sujetas tanto a las posibilidades de
avance y consolidacion, como a los
riesgos de detrimento y reversion.

El intento de argumentar la nega-
cion de la guerra, tras el argumento
de su invalidez ante el hecho de que
“tenemos una democracia tan amplia
y solida que la oposicion ocupa posi-
ciones de gobierno, en espacios loca-

les y seccionales importantes, como
expresion de la consolidacion del plu-
ralismo”, resulta ser un argumento
relativo y también muy discutible.
Aqui vale referir el aun precario de-
sarrollo de nuestras instituciones de-
mocraticas, como las también dema-
siado precarias garantias politicas
para la oposicién y los movimientos
alternativos, impedidos incluso de ac-
tuar en partes importantes de la geo-
grafia nacional y expuestos a la into-
lerancia y a los ataques reiterados por
parte de los actores armados y, mas
alla, las expresiones autoritarias des-
de las mismas posiciones del Estado
y del Gobierno."

Afirmar que no puede admitirse
que se generen cambios politicos y
sociales a partir de la via armada, es
ignorar el proceso politico colombia-
no de las ultimas décadas, siendo cla-

Il La aprobacion del Proyecto de Acto
Legislativo 223 de Camara y 015 de Sena-
do, “por medio del cual se modifican los
articulos 15, 24, 28 y 250 de la Constitu-
cion Politica de Colombia para enfrentar al
terrorismo”, provoco un debate por el de-
bilitamiento de las garantias constitucio-
nales, el abierto incumplimiento de reco-
mendaciones de los organismos interguber-
namentales en materia de derechos huma-
nos por parte del Gobierno y del Congreso
de la Republica y el controvertible como
ineficaz enfoque de su pretendida lucha
contra el terrorismo. La Corte Constitu-
cional posteriormente declaro6 esta enmien-
da constitucional como inexequible.

12 En este aparte hacemos referencia di-
recta y discutimos lo sustentado a nombre
del Gobierno nacional por el Alto Comi-
sionado para la Paz, Luis Carlos Restrepo,
en la sesion del Consejo Nacional de Paz,
realizada el 29 de septiembre de 2004 en
Bogota, D.C.

13 Al respecto, son muy ilustrativos los
ataques y descalificaciones que reiterada-
mente hace el mismo presidente de la repu-
blica, dirigidos contra los defensores de los
derechos humanos, contrincantes politicos
y determinados movimientos sociales que
se manifiestan.
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ro que precisamente los procesos de
paz contribuyeron en las soluciones
de orden politico, con implicaciones
de diverso orden para la sociedad y
el Estado. No puede ser otra la expli-
cacion de los logros conseguidos con
la inclusion a la vida institucional de
buena parte de las guerrillas entre
1989 y 1994, de forma que sin ser el
tnico ni el principal factor en el trata-
miento de la profunda crisis nacional
que sobrevino, si constituyo un ele-
mento de incidencia y de participa-
cion directa en procesos como la con-
vocatoria y realizacion de la Asam-
blea Nacional Constituyente de 1991
y la expedicion de la nueva Constitu-
cion Politica.

Considerar por tanto que la Agen-
da de El Caguan fue “un grave error
historico™ por tal razon, es a todas
luces discutible. Equivale a negarse
a resolver asuntos que estan en la
base del conflicto armado no preci-
samente en beneficio de la insurgen-
cia, sino en el escenario y en la posi-
bilidad de construir los fundamentos
de la solucion requerida. Mas alla de
los graves crimenes cometidos con-

tra sectores de la poblacion y de los
compromisos de las Farc con el
narcotrafico, no puede desconocerse
lo que representa historicamente, has-
ta el presente, su vinculacion con sec-
tores campesinos en regiones de co-
lonizacion reciente, con los cocaleros
y con pobladores de ciertas zonas
marginadas y excluidas del desarro-
llo. La misma constatacion de su exis-
tencia, nos pone de presente, entre
otros factores, el fracaso estatal con
respecto a las posibilidades del pro-
ceso de paz de los afios 80, en lo cual
aparece de bulto la gran deuda del
mismo Estado, ocasionada mediante
el genocidio de los integrantes de la
Union Patriotica.

De otra parte, resulta igualmente
controvertible la afirmacion de que
cualquier acto de violencia por razo-
nes politicas o ideoldgicas es terro-
rismo y que también es terrorismo la
defensa violenta del orden estatal."
En verdad resulta elemental, se sale
del minimo rigor de lo que la tradicion
penal colombiana tipifica de manera
acertada como delito de terrorismo,
no se corresponde con lo que signifi-

ca la prohibicion del uso de acciones
y métodos terroristas por el derecho
internacional humanitario y, entendi-
do literalmente, cae el argumento en
el absurdo al calificar de terrorista la
misma actuacion estatal, en tanto el
uso de la fuerza y de la violencia son
recursos que legitimamente pueden
ser utilizados dentro de los limites
constitucionales impuestos.

En el mismo orden de ideas, apa-
rece el debate sobre el reconocimien-
to o no del delito politico, sefalado
como anacronismo, como si el feno-
meno de la rebeldia hubiera dejado
su lugar en la historia, cuando, en con-
traste, resulta ser una situacion politi-
ca existente y una conducta que, ade-
mas de que se presenta, es reconoci-
da como de tipo penal. Por supuesto,
las lecciones de moral relativas a que
nadie debe matar por ideas bajo nin-
guna circunstancia, son utiles en tér-
minos de la defensa y la divulgacion
de una cultura de paz y de una acti-
tud humanista, pero distan aln bas-

14 Manifiesto Democratico, 100 puntos,
2002, numeral 33.
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tante de la realidad de los conflictos
armados en Colombia y en otros lu-
gares, sin que por razon de la justa
indignacion ante la arbitrariedad y el
terror confundamos los hechos de
guerra, los crimenes de guerra y lo
que es en particular el terrorismo.

Este constituye un delito sin ex-
cepcion, expresado en el uso o en la
amenaza de violencia contra la vida
humana, asociada a la estrategia de
grupos organizados dirigidos a produ-
cir miedo y a atacar de manera
indiscriminada a la poblacion civil y a
sus bienes, sin atenerse a limitacio-
nes en los métodos y en los medios."
El derecho internacional humanitario
prohibe los actos de terrorismo, de
manera absoluta e incondicional, en el
contexto de los conflictos armados. Y
a pesar de la inexistencia de un instru-
mento internacional que defina el te-
rrorismo'®, es posible y necesario de-
jar en claro que su uso esta proscrito,
asi como el de todas las conductas que
lo expresan y se le asocian.

Lo anterior conlleva implicaciones
politicas y juridicas que revisten ac-
tualidad en Colombia, puesto que re-
sulta erronea la generalizacion de un
concepto difuso y distorsionado del
terrorismo que se quiere asociar a
todas las conductas de la guerra irre-
gular, sin proceder a diferenciar y
especificar las acciones propiamente
terroristas. Las conductas de los com-
batientes pueden estar inscritas en la
conducta de rebeldia y ser actos de
ataque contra objetivos militares,
como también ocasionar transgresio-
nes al derecho humanitario, sin que
necesariamente sean terrorismo.

También reafirmamos que, en el
lenguaje oficial y en el de la Fuerza
Publica, con frecuencia se confunde
equivocadamente el terrorismo con
otros delitos como la rebelion, la se-
dicion, la asonada y el narcotrafico.
Incluso, se presenta la tendencia ne-
fasta, infortunadamente no del todo

corregida a pesar del avance consti-
tucional de 1991, de asociar a €l y re-
primir conductas que no s6lo no cons-
tituyen delitos sino que hacen parte
del ejercicio del ejercicio de derechos,
tales como la realizacion de protes-
tas sociales y la oposicién politica.'”

De la reinsercion a la
reincorporacion

El impacto de los programas de
reinsercion en las comunidades y las
regiones afectadas por la guerra,
carentes de acciones con las victimas,
con repetidos fracasos en los proyec-
tos productivos e incapaces de facili-
tar la vinculacion laboral, fue dema-
siado precario. No obstante, la pobla-
cion desmovilizada, a pesar de tales
dificultades, se ha vinculado a la vida
social, econdmica y politica en ambi-
tos locales, regionales y nacionales.
Muchos han participado en procesos
y organizaciones sociales, movimien-
tos y partidos politicos; han accedido
a corporaciones publicas, posiciones
de gobierno, cargos en la administra-
cion publica y en ambitos académi-
cos y profesionales. Asi, la inmensa
mayoria de la poblacion amnistiada e
indultada en los procesos de paz ha
tenido una actuacion reconocida, aje-
na a compromisos con los actores de
la violencia, aunque no hay que des-
conocer que en algunas regiones se
vincularon desmovilizados a grupos
armados ilegales y a actividades
delincuenciales'®.

Al igual que ha sucedido con diver-
sos sectores sociales y poblacionales, los
desmovilizados en los procesos de pazhan
sido afectados por violaciones a los de-
rechos humanos y al derecho huma-
nitario, de forma que se registran en
su contra durante la ultima década
mas de mil homicidios, un alto grado
de desplazamiento y frecuentes ame-
nazas, ataques y formas de particu-
lar discriminacion. Por lo tanto, esta

poblacion resulté ser particularmente
vulnerable y victimizada, especial-
mente en las zonas de conflicto, cons-
tituyendo una de las problematicas hu-
manitarias mas graves en el pais, pero
que en buen grado est4 invisibilizada,
en la impunidad y carente de apoyo y
de defensa legal.

En relacion con la polémica sus-
citada recientemente por el presidente
Uribe,' asi como por discusiones re-

15 Al respecto, el concepto del asesor juri-
dico del CICR Hans-Peter Gasser, en “Pro-
hibicién de los actos de terrorismo en el
derecho internacional humanitario”, Revista
Internacional de la Cruz Roja, separata de
julio— agosto de 1986.

16 A instancias de la ONU se han suscrito
varios convenios de combate al terrorismo
internacional, pero el terrorismo realizado
en el ambito interno de un Estado atin no
ha dado lugar a un tratamiento especial. La
expresa prohibicion de su uso en el marco
de los conflictos armados no internaciona-
les se considera en el Articulo 3 Comun y
en el Protocolo 11, adicional, de los Conve-
nios de Ginebra de 1949, Ley 5 de 1960 y
Ley 171 de 1994 respectivamente.

17 El Decreto 1290 de 1965 le atribuyo a
la Justicia Penal Militar la competencia para
conocer de delitos contra la seguridad del
Estado y contra el régimen constitucional;
el Decreto 1923 de 1978, conocido como el
Estatuto de Seguridad, asimilé la rebeldia
politica y la protesta social a la delincuen-
cia comun y al terrorismo. En igual sentido
obraron los decretos 3684, 1857 y especial-
mente el 180 de 1989, al crear tipos penales
difusos, asi como los decretos 2790 de 1990
y 099 de 1991, que dieron lugar al llamado
Estatuto para la Defensa de la Justicia.

18 Los derechos humanos y el derecho hu-
manitario en los procesos de paz, 1990~
2000, DGR - Fundacion Cultura Democrati-
ca, Bogotd, D.C.,2001. En particular presen-
ta un diagnostico y entrega recomendaciones.

19 Nos referimos a la intervencion del presi-
dente Alvaro Uribe en la Universidad Inter-
nacional de La Florida, el 30 de septiembre
de 2004, en la cual afirmd que se cometio un
error histérico al conceder indultos que per-
donaban atrocidades cometidas por miembros
de las guerrillas acogidas a procesos de paz.
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lacionadas con los indultos, vale pre-
cisar que la Ley 77 de 1989 que con-
cedio indultos a los integrantes del
M- 19, excluy6 “los homicidios fue-
ra de combate, con sevicia o con la
victima en estado de indefension™, o
ante actos de “ferocidad o barbarie”.
Los decretos 231y 1943 de 1991con-
cedieron indultos al EPL, el PRT y el
MAQL en los mismos términos. Asi,
a diferencia de décadas anteriores,
no se trato de una amnistia general
sino de un perdon judicial con claras
excepciones, de forma que se exclu-
yo legalmente la posibilidad de im-
punidad ante graves violaciones al
derecho humanitario, con referencia
expresa también al terrorismo. En
1994, con la CRS, las Milicias Popu-
lares de Medellin y otros grupos, se
concedieron indultos mediante la Ley
104 de 1993 y los decretos 1059 y
1387 de ese aiio y 490 de 1995.
Ademas, se implementaron las ex-
clusiones legales antes referidas,
pero se agrego la negativa del bene-
ficio para los autores y coparticipes
del delito de secuestro, “‘en cualquiera
de sus modalidades™. Expresion dis-
cutible y que llevé en numerosos
casos a dificultar el indulto.

El limite al terrorismo no significd
dificultad puesto que los beneficiarios
procedian de movimientos guerrille-
ros reconocidos por su caracter poli-
tico y podian existir solo determina-
das responsabilidades individuales. El
genocidio, como tal, no se presento
en la actividad de estas organizacio-
nes, a pesar de innegables violacio-
nes contra el DIH. Por tanto, la ma-
yoria de las objeciones para conce-
der el indulto se hicieron sobre casos
de imputacion o condena por homici-
dios fuera de combate, en ocasiones
con los agravantes considerados, y
por secuestros.”

Posteriormente se aplico el De-
creto 1385.2" en virtud del cual se
posibilité el indulto y la incorporacion
a los programas de reinsercion de mas
de dos mil ex combatientes de las
Farc, el ELN y de otras guerrillas
menores. Esta segunda generacion de
desmovilizados ya no provenia de pro-
cesos de paz, sino de la desercion de
las filas de la insurgencia, la cual se
busco estimular desde el Estado con
un canal favorable para la incorpora-
cion a la vida legal. Esta forma de
reinsercion no conllevd, por tanto, pro-

cesos politicos, niveles de accion co-
lectiva y la incidencia propia de la apli-
cacion de los pactos de paz; sin em-
bargo, durante el gobierno anterior,
ante la ausencia de un nuevo proce-
so de paz exitoso, se convirtio en el
asunto mas importante y voluminoso
de la reinsercion.”

El presente gobierno suprimio6 la
Direccion General para la Reinsercion
y cerr6 el Programa de Reinsercion,
para dar lugar al Programa de Rein-

20 De los mas de 6.500 ex militantes, la
mayoria obtuvo el auto inhibitorio, se en-
contraron mas de 1.500 procesos que re-
quirieron de resoluciones ejecutivas que
suscribieron los gobiernos una vez los ca-
sos se resolvieron. En las carceles estaban
cerca de 900 personas, de las cuales en el
afio 2000 quedaba un centenar y en la ac-
tualidad mas de treinta.

21 Decreto 1385 de 1994, “Por el cual se
expiden normas sobre concesion de benefi-
cios a quienes abandonen voluntariamente
las organizaciones subversivas”™.

22 El Programa de Reinsercion durante la
pasada administracion estuvo a cargo de la
Direccion General para la Reinsercion, del
Ministerio del Interior.
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corporacion,” a cargo de una comi-
sion intersectorial con responsabilida-
des directas de los ministerios de De-
fensa e Interior. Estos coordinan la
recepcion individual, pero si se trata
de incorporaciones colectivas o de
pactos lo hacen con el Alto Comisio-
nado de Paz, y en lo relativo a los
menores, con el ICBF. Se ha produ-
cido entonces la tercera generacion
de desmovilizados indultados que se
caracteriza ahora, en virtud del De-
creto 128 de 2002, por provenir tanto
de las guerrillas como de las
autodefensas, y mediante el Decreto
2767 de 2004, por recibir beneficios
por colaboracion con la Fuerza Pi-
blica y con la justicia.

“Uno de los componentes im-
portantes de la politica de seguri-
dad democratica es la politica de
desmovilizacion y reincorporacion a
la vida civil de los integrantes de la
guerrilla y las autodefensas ilegales.
Los objetivos especificos de esta po-
litica son: reducir el nimero de inte-
grantes de las organizaciones arma-
das al margen de la ley y brindarles a
estas personas una alternativa flexible
y rapida para reiniciar su vida y recu-
perar su nicleo familiar (...) Durante
el periodo enero-diciembre de 2003, se
entregaron un total de 2.538 integran-
tes de los grupos guerrilleros y de
autodefensas ilegales a las unidades de
las Fuerza Piblica y a otras entidades
del Estado, incrementando en 80% el
niimero de reinsertados de estos gru-
pos comparado con el mismo periodo
del afio 2002. Adicionalmente, se han

desmovilizado en grupos 1.042 miem-
bros de las AUC, programa que lidera
la Oficina del Alto Comisionado para
la Paz. En lo que va corrido del actual
gobierno hasta el 31 de enero de 2004
se han desmovilizado 4.529 miembros
de los grupos al margen de la ley”.**

Resulta legitimo para el Gobierno
estimular la desercion de las filas de
la insurgencia y de los grupos
paramilitares, pero negativo conceder
el indulto a todos, con excepcion de
los procesados por graves crimenes,
lo cual significa que quienes
habiéndolos cometido, al no estar pro-
cesados, son favorecidos en circuns-
tancias de impunidad. También resul-
ta contraproducente para una politi-
ca de paz el compromiso en los tér-
minos en que se produce cooperacion
de los desmovilizados* con acciones
militares y el suministro de informa-
cién a cambio de recompensas, pues
en numerosos casos presentan decla-
raciones falsas, compradas y desti-
nadas a incriminar sin fundamento a
personas capturadas y procesadas
por supuestos compromisos con la
subversion.

La limitacion del programa de
desmovilizacion individual radica en que
a pesar de las altas cifras conseguidas,
los fendmenos guerrillero y paramilitar
no se han desarticulado ni han sufrido
golpes estratégicos. Por el contrario, no

obstante ciertos resultados en términos
de la represion estatal y del incremento

de las deserciones, en el caso de las
guerrillas persiste el conflicto armado

sin que se produzca una variacion fun-
damental en la situacién, mientras los
grupos paramilitares se expanden y se
afianzan.

La negociacion con las AUC
exige una seria rectificacion

Un cambio notorio en politica de
paz son las negociaciones con los
paramilitares, tema que antes se aso-
cid al tratamiento con las guerrillas, e
incluso fue quizas la principal fuente
de discordias e interferencias en el
pasado proceso de negociaciones en
El Caguan. Precisamente el presiden-
te Uribe, con su politica de mano dura
contra la insurgencia y fortalecimiento
del poder del Estado, le quité pisoa la
justificacion esgrimida por los mismos

23 Referencia importante para considerar
es el documento “Estrategia de coopera-
cion en el tema de paz y reincorporacion”,
presentado por voceros gubernamentales en
las mesas de ejes tematicos del espacio de
seguimiento a la Declaracion de Londres,
referidas a la cooperacion internacional con
Colombia, Bogota, D.C., octubre de 2004,

24 Efectividad de la Politica de Defensa y Se-
guridad Democratica, agosto de 2002 a enero
de 2004, Presidencia de la Republica, Minis-
terio de Defensa, Bogota, D.C., pp. 5-9.

25 Acogidos inicialmente al Programa de Asis-
tencia Humanitaria a Desmovilizados, a car-
go del Ministerio de Defensa Nacional, y lue-
go al Programa de Reincorporacion a cargo
del Ministerio del Interior y de Justicia.
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paramilitares sobre su existencia y les
propuso mecanismos para habilitar su
reincorporacion y lograr asi la
institucionalizacion del manejo integral
de la contrainsurgencia.

(1

siempre se penso que la
desmovilizacion de los paramilitares
seria un resultado de la paz con la in-
surgencia, posterior o simultaneo, ya
que ellos mismos decian ser consecuen-
cia de la guerrilla. Hoy estamos ante la
posibilidad no sélo de que primero se
desmovilicen las autodefensas, sino
ademas, sin mayores perspectivas de
negociaciones de paz con la insurgen-
cia a corto o mediano plazo.™*

El desmonte de los grupos
paramilitares responde a una de las
recomendaciones de los organismos
intergubernamentales de derechos
humanos. En si mismo no constituye
un proceso de paz, pero puede contri-
buir a la superacion de la grave crisis
humanitaria, al tratamiento de la impu-
nidad y al avance del Estado en la re-
cuperacion del monopolio de las armas
y de las labores de contrainsurgencia.
Uribe ha considerado de igual condi-
cion negociar con cualquier grupo ar-
mado ilegal, por eso prorrogé y refor-
mo la Ley 548 de 1999, ahora Ley
782 de 2002, que elimina el recono-
cimiento politico como condicion para
negociar con los paramilitares y otor-
garles el indulto y la vinculacion al
programa de reincorporacion. Asi, el
nuevo referente no es el caracter
politico; se recurre, en cambio, a las

categorias del derecho humanitario de
“grupos armados organizados™’ y a
la consideracion de que “actien bajo
la direccion de un mando responsa-
ble y ejerzan sobre una parte del te-
rritorio un control tal que le permita
realizar operaciones militares soste-
nidas y concertadas™*®

Una somera referencia a la se-
cuencia del proceso de dialogo y ne-
gociacion con los grupos denomina-
dos de autodefensas* nos permite
ubicar su inicio en las declaratorias de
cese al fuego en diciembre de 2002,
las cuales realiz6 la gran mayoria de
los contingentes paramilitares.”” Pos-
teriormente el Gobierno recurrio al
acompanamiento moral de la Iglesia
catdlica y conformoé una comision
exploratoria, la cual entreg6 al presi-
dente un informe de diez recomen-
daciones, con el concepto de conti-
nuar el proceso “previo cumplimien-
to total y verificable del cese de hos-
tilidades™ y el objetivo central de con-
seguir la desmovilizacion y la reincor-
poracion de estos grupos y de ade-
lantar las negociaciones en una sola
mesa.’' El 15 de julio de 2003 se pro-
dujo el primer Acuerdo de Santafé
Ralito para contribuir a la paz en
colombia, mediante el cual las AUC
se comprometieron a desmovilizar la
totalidad de sus miembros en un pro-
ceso gradual hasta diciembre de 2005
y a concentrarlos en zonas acorda-
das. Igualmente ratificaron el com-
promiso con el cese al fuego.” En-
tre tanto, ese mismo afo el Gobierno

presento el proyecto de ley llamado
de Alternatividad Penal para la rein-
corporacion de miembros de grupos

26 Garcia-Peiia, J., Daniel, “La relacion del
Estado colombiano con el fenémeno para-
militar: por el esclarecimiento histérico™,
Bogota, D.C., 15 de marzo de 2004, en Tie-
rralta a la hora de la verificacion, Docu-
mentos, No. 21, Indepaz, 2004, p.24.

27 Articulo 3 Comun a los Convenios de
Ginebra de 1949, Ley 5 de 1960.

28 Articulo 1, Protocolo 11, adicional a los
Convenios de Ginebra de 1949, Ley 171 de
1994,

29 Nos apoyamos en informacion del Pro-
yecto seguimiento a los procesos de dialo-
go y negociacion emprendidos por el go-
bierno de Alvaro Uribe Vélez, Presentacion
de avances de trabajo, desarrollado por la
Corporacion Nuevo Arco Iris, Bogota,
D.C., 2004, y en documentacion de la Fun-
dacion Cultura Democratica.

30 Las Autodefensas Unidas de Colombia,
que cambiaron el liderazgo de Carlos Cas-
tafio por el de Salvatore Mancuso, decreta-
ron el cese al fuego el 1 de diciembre de
2003; el Bloque Central Bolivar, el 5 de
diciembre, y el Bloque Alianza Oriente, el 8
de diciembre del mismo afio. Otros bloques,
como las Autodefensas Campesinas del Mag-
dalena Medio y las Autodefensas Campesi-
nas del Casanare, lo hicieron con posteriori-
dad. Algunos grupos como el Bloque Elmer
Cérdenas, luego de declarar su retiro de las
AUC, jamas asumieron este compromiso.

31 La Comision Exploratoria fue creada el
22 de diciembre de 2002 y entrego su in-
forme al presidente el 25 de junio de 2003.

32 Santafé de Ralito, municipio de Tierralta,
Cordoba.
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armados ilegales que se vinculen a
procesos de paz, duramente critica-
do en el Congreso y otros sectores
por inconsulto y por el amplio mar-
gen de impunidad que ofrecia, lo que
tuvo como consecuencia su hundi-
miento. A finales de afio se produje-
ron las primeras desmovilizaciones de
contingentes de las AUC, también
criticadas desde muchos sectores.*

En los inicios de 2004 el presiden-
te Alvaro Uribe y el secretario gene-
ral de la OEA, César Gaviria, suscri-
bieron un convenio para el acompa-
fiamiento del proceso de paz en Co-
lombia, a través de la Mision MAPP/
OEA*, con objeto de “apoyar y ve-
rificar las iniciativas de cese al fuego
y de hostilidades, de desmovilizacion,
desarme y reinsercion”. El hecho fue
discutido en el Consejo Permanente
de este organismo por la falta de pre-
via consulta a los paises, por las re-
servas existentes frente a solidez del
proceso y porque se entendié como
una formula para evitarel Gobierno de
Colombia la incidencia de la ONU,
empenada en conseguir que este des-
arme se cumpliera dentro de los
estandares internacionales de dere-
chos humanos y en el contexto del
acatamiento de las recomendaciones
internacionales en la materia.”® Es-
tas situaciones motivaron en la OEA
la necesidad de un sistema de infor-
mes periodicos y el apoyo en lo rela-
tivo a los derechos humanos de la
Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos.

El 13 de mayo de 2004 se produ-
jo el segundo acuerdo en Santafé de
Ralito, Acuerdo de establecimiento de
la zona de ubicacion, en la cual se ins-
talé el Estado Mayor Negociador de
las AUC, reestructurado en su man-
do bajo el liderazgo de Salvatore
Mancuso,* quien en su intervencion
exigio garantias juridicas que no im-
plicaran ir a la carcel y argumento que
no eran una fuerza derrotada. Alli no
se considero la concentracion de las

tropas irregulares, sino del grupo diri-
gente acompaiiado de un contingen-
te discreto de escoltas y se habilité
una comision con la presencia
veedora de la OEA. El | de julio si-
guiente se instalo la mesa de nego-
ciacion y se formalizo, de nuevo, con
la presencia del Alto Comisionado
para la Paz, quien destaco en su in-
tervencion:

“Para alcanzar este proposito, la
negociacion debe regirse por los si-
guientes principios rectores: el logro
de la paz nacional a través del forta-
lecimiento de la gobernabilidad demo-
cratica y el restablecimiento del mo-
nopolio de la fuerza en manos del
Estado; perspectiva del desarme y la
desmovilizacion total de los miembros
de las autodefensas; compromiso con
el cumplimiento del cese de hostilida-
des; compromiso para el abandono de
actividades ilicitas; balance adecua-
do entre los intereses de la paz y los
intereses de la justicia; y acompaia-
miento nacional e internacional para
darle solidez al proceso... Uno de los
principales objetivos de la politica de
seguridad democritica es la recupe-
racion del monopolio de la fuerza en
todo el territorio nacional. Uno de los
caminos para lograr este control del
territorio es a través de la negocia-
cion con aquellas organizaciones ar-
madas que de manera previa adop-
ten un cese en sus hostilidades.™’

Aproximadamente entre julio y
octubre de 2004 sobrevino una fuer-
te crisis en el proceso, tras la acumu-
lacion de una serie de factores:

De una parte, el cuestionamiento
internacional e interno desde la pers-
pectiva de derechos humanos. Las
soluciones previstas no asumian com-
promisos en los parametros de ver-

dad, justicia y reparacion. El debate
propiciado en las audiencias del Con-

greso y el hundimiento del nuevo pro-
yecto gubernamental, ahora titulado
Ley de Justicia y Reparacion, dieron

cuenta clara de esta situacion. Se
sumo el reiterado incumplimiento del
cese al fuego, lo cual motivo las cons-
tantes denuncias desde muchas re-
giones por la persistencia del accio-
nar de los grupos paramilitares con-
tra la poblacion civil y un creciente
numero de homicidios selectivos con-
tra dirigentes sociales, campesinos e
indigenas asi como contra sindicalis-
tas e intelectuales en Barranquilla.

Mas alla de los calculos previstos
se puso al descubierto una relacion
estrecha entre paramilitarismo y
narcotrafico, al punto de ser definida
buena parte de los dirigentes como
narcotraficantes. Hubo versiones so-
bre la compra de frentes y de posi-
ciones de mando dentro de las
autodefensas, presumiblemente para
conseguir los beneficios juridicos asi
como lavar capitales y propiedades
en medio del proceso. Por supuesto,

33 El 25 de noviembre se desmovilizaron
874 efectivos del Bloque Cacique Nutiba-
ra, BCN, en Medellin, y el 7 de diciembre
168 integrantes de las Autodefensas Cam-
pesinas de Ortega, Cauca, hechos discuti-
dos de nuevo por el margen de impunidad
que ofrecia el indulto concedido, por la vin-
culacion de miembros de bandas delincuen-
ciales dentro de los desmovilizados y por
el escaso armamento entregado.

34 Mision para el apoyo al proceso de paz
en Colombia, OEA.

35 Al respecto se habia destacado la labor
de James Lemoyne, asesor especial del se-
cretario general de la ONU para Colombia,
quien desde inicios de ese afio se manifesto
publicamente a favor de que se superara el
flagelo paramilitar, sin impunidad, con ac-
cion legitima del Estado, dando lugar a so-
luciones negociadas con el ELN y las Farc.

36 Previamente, ¢l 30 de abril de 2004 fue
desaparecido Carlos Castafio en esta zona.
Trascendieron versiones sobre su muerte e
indicios de haber sido atacado y herido.

37 Palabras del Alto Comisionado para la
Paz, instalacion de la mesa de dialogos,
Tierralta, Cordoba, julio 1 de 2004,
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esta situacion reforzo la presion norte-
americana, contra la situacion de im-
punidad del narcotréafico y en exigen-
cia de extradiciones.*® Se agregaron,
de otra parte, los cuestionamientos po-
liticos del proceso al sefialar la caren-
cia de una estrategia clara de nego-
ciacion, las ventajas cedidas y pre-
vistas a los paramilitares, la falta de
mecanismos de participacion y de
control, y lo que muchos coincidieron
en denominar, tras una serie de infor-
maciones y denuncias en los medios
de prensa, la paramilitarizacion del
pais.*

A su vez, esta situacion de crisis
tenia sus propios componentes y difi-
cultades en las mismas conversacio-
nes. Derrotada la posicion de Carlos
Castaiio consistente en el someti-
miento a la justicia y a la extradicion,
los paramilitares elevaron las exigen-
cias con planteamientos sobre temas
politicos de agenda, amplias garantias

y la “redefinicion del cese de hostili-
dades™. Las presiones oficiales se hi-
cieron sentir, reforzadas por la ilegiti-
midad de los hechos comentados, al
punto de expresar el alto comisiona-
do que “las autodefensas son los prin-
cipales enemigos del Gobierno™ y de
buscar cerrarles los espacios de ma-
niobra politica, en aras de retomar la
iniciativa y buscar salvar la legitimi-
dad y las mismas posibilidades del
proceso, en varias circunstancias se-
riamente comprometidas.

Sin embargo, la actitud guberna-
mental no guardo ni guarda todavia
la consecuencia requerida, puesto que
no demanda de manera perentoria el
cumplimiento del cese al fuego ni se
toman medidas de exigencia efectivas.
El primer acuerdo de Ralito decidio pro-
ceder a la concentracion, pero el se-
gundo la redujo a los integrantes de la
mesa y luego se permiti6 eludir esta
exigencia. Los paramilitares alegaron

que el Estado no contaba con garan-
tias para brindar “la seguridad inte-
gral” y que el Gobierno debia demos-
trar condiciones para garantizar la
presencia de la Fuerza Publica en las
regiones bajo su dominio.* El Alto
Comisionado para la Paz anuncio ante
los medios de comunicacion que el
Presidente de la Republica daria una
respuesta’' . Posteriormente, el pre-
sidente Uribe declaré a la prensa que
la guerrilla estaba ocupando en dis-

38 El 3 de julio de 2004 el periodico £/
Tiempo reveld que dos jefes paramilitares
de la mesa de negociacion, Adolfo Paz y
Javier Montaiiés, en calidad de narcotrafi-
cantes eran solicitados por Estados Uni-
dos en extradicion. El 15 de julio Estados
Unidos pide en extradicion a Jorge 40. El
embajador William Word afirmo que apo-
yaba los esfuerzos del Gobierno pero que
ese respaldo dependia de que “cumplan los
compromisos que adquieran en la mesa de
negociacion, abandonen la violencia contra
la poblacion civil y no sigan involucrados
en el narcotrafico”. Reiterd que su pais no
participaria de ninguna manera en esos dia-
logos. En octubre, el Alto Comisionado
para la Paz reconocié que eran nueve los
jefes paramilitares en la mesa de negocia-
cion con solicitudes de extradicion por Es-
tados Unidos. Los medios de prensa reve-
laron los nombres y el embajador William
Word declaré que su pais condicionaba el
apoyo al proceso a la lucha contra el narco-
trafico.

39 Se hizo alusion a denuncias sobre la pe-
netracion de los paramilitares, con frecuen-
cia asociados a los narcotraficantes, en ren-
glones de la economia ilegal y legal; la usur-
pacion masiva de tierras y de propiedades;
la infiltracién y los nexos con organismos
de seguridad del Estado, entre ellos la Fis-
calia; la penetracion y la presion sobre ad-
ministraciones locales y departamentales;
la influencia en el Congreso, otras corpora-
ciones publicas y en algunos proyectos
politicos: la apropiacion ilegal de dineros
del Estado, como los casos de imposicio-
nes a contratistas y el desvio de recursos
publicos de las ARS.

40 Reunion de la mesa de negociacion en
Santafé de Ralito, 23 de agosto de 2004.
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tintas zonas los espacios dejados por
las autodefensas.*

Se presentaron también agudas
contradicciones en el seno de los di-
rigentes y de los grupos de las
autodefensas. Las AUC emprendie-
ron campaias de exterminio contra
los bloques disidentes y practicamente
exterminaron el Bloque Metro en
Antioquia, luego de cruentos comba-
tes. Al mismo tiempo se mantuvo y
mantiene una dura guerra, con cen-
tenares de muertos, entre el Bloque
Centauros de las AUC y las ACC en
Casanare. El presidente exigio la
desmovilizacion inmediata y sin con-
diciones de las ACC y dirigié una im-
portante campaiia militar en su contra.
Se presenté entonces el asesinato de
Miguel Arroyave, jefe del Bloque Cen-
tauros, por parte de su misma tropa. Y
fueron reforzados operativos militares
de persecucion que ocasionaron la
muerte del denominado Treinta y nue-
ve, Jefe paramilitar de la Sierra Ne-
vada, reconocido por sus crimenes.

En los altimos meses del 2004 se
ha buscado recuperar el proceso
mediante la desmovilizacion de algu-
nos bloques de las AUC.* Sin em-
bargo, el Gobierno, las autodefensas
y la misma OEA centran toda la ex-
pectativa en ampliar y acelerar tales
desmovilizaciones, sin asumir los dos
asuntos mas protuberantes que afec-
tan el proceso y que pueden desvir-
tuar las mismas desmovilizaciones, en
la medida en que no existan parametros
para el control de la expansion y el re-
clutamiento masivo con caracter mer-
cenario que se implementa incluso en
las principales ciudades. Nos referimos
al cumplimiento efectivo y la veeduria
real del cese de las hostilidades y al
logro de un marco legal dentro de los
parametros de no impunidad, verdad,
justicia y reparacion de las victimas.

El control a las declaratorias de
cese a las hostilidades requiere una
revision y desarrollo real de sus tér-
minos, definiciones expresas en la
mesa y mecanismos de veeduria
efectivos ante la incapacidad mani-
fiesta de la mision de la OEA. Esto
puede superarse, ampliando los com-
promisos y recursos de su actuacion
asi como buscando el concurso de
la ONU y de otros entes internos e
internacionales.* Lo anterior sélo
adquiere sentido, como ha sido la ex-
periencia de anteriores negociacio-
nes de paz en el pais, con la inme-
diata y efectiva concentracion de
todas las fuerzas irregulares en es-
pacios territoriales definidos. A pro-
posito de la valiosa iniciativa legisla-
tiva de un grupo de congresistas don-
de participan partidarios del Gobier-
no y de la oposicion,* se abre la op-
cion de conseguir la promocion de
un proyecto de ley que cumpla con
los estandares reclamados y abra
perspectivas de dotar al proceso de
una herramienta juridica apropiada,
sin el predominio de la impunidad y
la ausencia de justicia frente a los
mas graves crimenes.

Asi las cosas, estamos en un pun-
to en el cual si el Gobierno rectifica
el rumbo y atiende a las demandas
hechas razonablemente desde mu-
chos sectores, incluyendo voces re-
presentativas del mismo uribismo,
seria posible conseguir un avance
importante en el proceso de paz.
Queda, en todo caso, una perspecti-
va por delante. Como bien lo advier-
te un ex comisionado de paz, la supe-
racion real del paramilitarismo, como
fendmeno historico y estructural, no
se reduce a la desmovilizacion y
reinsercion de las AUC, sino que re-
quiere remover un fenomeno recu-
rrente y entroncado en nuestro siste-
ma politico.*

41 hptt/www.derechoshumanos.gov.co
Observatorio de Derechos Humanos, Vi-
cepresidencia de la Republica.

42 Jdem, declaracion a medios de prensa, 5
de septiembre de 2004.

43 En Turbo se desmovilizaron 425 inte-
grantes del Bloque Bananeros y se pro-
yectan otros del Bloque Catatumbo, como
también en distintas regiones.

44 En la Segunda Jornada de Seguimiento,
Como va Santafé de Ralito, organizada por
varias ONG el 18 de noviembre de 2004 en
Bogota, Gustavo Gallon, en representacion
de la Comision Colombiana de Juristas y
de un colectivo de organizaciones sociales
y de derechos humanos, entrego al sefor
Sergio Caramagna un listado con registro
de 1.899 victimas fatales atribuidas a los
grupos paramilitares, en hechos sucedidos
luego de las declaraciones de cese al fuego.
Afirmé que las violaciones son persisten-
tes, sistematicas y numerosas, a pesar de
que el Gobierno hubiera puesto como con-
dicion para el proceso el que no sucedieran
estos hechos, lo cual denota que la situa-
cion es de extrema gravedad y que hay im-
punidad e incluso encubrimiento con lo
sucedido. Critico lo que consideré falta de
desempefio por parte de la Mision de la
OEA. En el mismo evento la Defensoria
del Pueblo propuso una serie de recomen-
daciones para reforzar los mecanismos de
verificacion, la intervencion de la Fiscalia,
las medidas de control territorial que com-
prometan al Gobierno, las exigencias a las
AUC, el destacar la mision de la OEA y la
creacion de un cordén humanitario en los
lugares de concentracion.

45 El senador Rafael Pardo y los represen-
tantes Gina Parody, Luis Fernando Velasco
y Wilson Borja.

46 Garcia-Peiia, J. Daniel, “La relacion del
Estado colombiano con el fenomeno
paramilitar: por el esclarecimiento histori-
co”, Bogota, D.C., 15 de marzo de 2004, en
Tierralta a la hora de la verificacion, Do-
cumentos, No. 21, Indepaz, 2004, p. 23.
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La reeleccion inmediata:

cronica de una reforma ilegitima

Clara Rocio Rodriguez Pico

Un repaso de los hechos y situaciones
que han rodeado el tramite del proyecto de
acto legislativo que permite la reeleccion in-
mediata, puede dar una idea de lo que le
espera al pais bajo una nueva normatividad
pensada con nombre propio, poco desarro-
llada y que no ofrece garantias adecuadas a
los opositores del presidente- candidato.
Bueno es iniciar este repaso recordando que
a fines del afio anterior se hundié en el Con-
£reso un proyecto con este mismo objetivo,
con lo cual resulta por lo menos paraddjico
el rapido cambio de opinion de nuestros
congresistas y su diligencia para aprobar en
tiempo récord una reforma constitucional que
le permitira al presidente Uribe aspirar de
nuevo a la primera magistratura en el aio
2006."

Si bien en el marco de su campaiia poli-
tica Alvaro Uribe habia sefialado que el pais
debia estar preparado para periodos de go-
bierno de 8 6 12 afios, también lanzo decla-
raciones en sentido contrario, a proposito
de la reeleccion inmediata de autoridades
territoriales. Segun sus palabras, reproduci-

I Recuérdese que por tratarse de una reforma cons-
titucional, el Acto Legislativo No. 12 de 2004 (Se-
nado) no podia ser estudiado en sesiones extras, ni
con mensaje de urgencia, lo cual obligaba a que en
el periodo mas corto del afio, con Semana Santa
incluida, el Congreso debiera aprobar cuatro deba-
tes antes del 20 de junio, dos en las Comisiones
Primera de Senado y Camara y los otros dos en las
respectivas plenarias.

Collage: Carlos Andrés Ortiz Valle
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das por la revista Cambio y por el diario El
Tiempo: “la reeleccion no me convence,
puede ponerse al Gobierno a buscarla. He-
mos visto que hay un alto porcentaje de
alcaldes que han logrado la reeleccion de-
jando un periodo de por medio. Si eso ha
funcionado, ;para qué se necesita una re-
eleccion inmediata?”. A propésito de su
propia situacion, agregé: “Si yo como pre-
sidente, propongo que se amplie el periodo
presidencial a cinco afos, debe ser para el
siguiente, no para mi. Porque si gano la
presidencia, el pueblo va a votar para dar-
me un mandato de cuatro afos”.

Pese a las inconsistencias, lo cierto es
que fueron funcionarios de su gobierno quie-
nes empezaron a gestionar la propuesta.
Efectivamente, en un foro realizado en
Bogota con empresarios espafoles a inicios
del presente afio, Noemi Sanin, embajado-
ra en Espaiia, afirmé que “si aspiramos a la
reeleccion del presidente hay que pregun-
tarle ya a la gente si lo quiere a través de
un referendo o el Congreso debe tramitarlo
a través de una reforma constitucional por-
que el tiempo se agota”. De igual forma,
ante una observacion en el sentido de que la
Corte Constitucional ya habia preceptuado
que no es posible prolongar periodos fijos
de funcionarios de eleccion popular, mani-
festo que los fallos de 1a Corte “no son dog-
ma”, haciendo expresa la idea de que es
justificable desconocer sentencias judicia-
les que son de obligatorio cumplimiento (£/
Tiempo, enero 21 de 2004). Bajo el silencio
del presidente, la idea lanzada por la embaja-
dora fue rapidamente avalada por otros miem-
bros del propio Gobierno y por los sectores
econdmicos que apoyan al mandatario®.

La participacion en politica de los fun-
cionarios publicos, que estaba prohibida en
nuestro ordenamiento constitucional, y la
participacion abierta de intereses econdémi-
cos interrelacionados con el poder politico,
seran institucionalizados como forma de
hacer politica en Colombia a partir de la
aprobacion del proyecto reeleccionista. Bajo
su marco el gobierno contara con un ejér-
cito de funcionarios habilitados y dispues-
tos a involucrarse en la campaiia, a la vez
que aquellos que contratan con el Estado,

obteniendo lucro de esta actividad, o que se
beneficien de las relaciones con el gobernante
0 su propuesta politica, podrin entregar al pre-
sidente-candidato aportes para financiar la
campana para su segundo gobierno.

La labor de la oposicion en el Congreso,
la participacion de diversas entidades y per-
sonas en las tres audiencias publicas realiza-
das sobre el tema, y las innumerables co-
lumnas de opinion y editoriales en la prensa
nacional alertando sobre los efectos de la
reforma, condujeron a una mejora en la ca-
lidad de los argumentos presentados para
justificar el proyecto. Sin duda, entre la ex-
posicion de motivos inicial (publicada en la
Gaceta del Congreso No. 102 del 26 de
marzo del 2004) y el informe de ponencia
para el sexto debate en la plenaria del Se-
nado (Gaceta del Congreso No. 478 del
27 de agosto del 2004), el cambio cualitati-
vo es considerable. Aun asi, el proyecto no
convence, pues a pesar de los argumentos
demagogicos y grandilocuentes sobre la ca-
lidad de la democracia colombiana, los avan-
ces en nuestra cultura politica y el transito
que hacemos hacia “la democracia plena”,
siguiendo “las democracias avanzadas que
hemos tomado como ejemplo”, saltan a la
vista multiples evidencias de que al haber
sido pensada con nombre propio, la refor-
ma poco o nada contribuird a fortalecer la
institucionalidad democrética y, muy por el

2 Fabio Echeverry Correa, consejero presidencial,
afirmé que todo el debate suscitado por la pro-
puesta se podria resolver introduciendo en la Cons-
titucion “un articulito sencillo™ para “reelegir a
quien la mayoria de los colombianos considera bue-
no” (El Tiempo, domingo 1 de febrero de 2004.
Reportaje de Yamit). Para terminar la avalancha de
apoyos a la continuidad de su jefe en el poder,
Sabas Pretelt de la Vega, ministro del Interior, la
Justicia y el Derecho, dijo que “la reeleccion del
presidente seria buenisima” (Lecturas Dominica-
les, El Tiempo, febrero 29 de 2004) y que “como
no le va a gustar a uno que el presidente Uribe siga
gobernando por un periodo mas” (E/ Tiempo, enero
21 de 2004) . Por su parte, representantes de gre-
mios o sectores econémicos tales como Colanta,
Fedegan, la Andi o Fenalco, han expresado publi-
camente su apoyo a la iniciativa.
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contrario, puede tener efectos negativos en
la estabilidad que en la materia ha mostra-
do el pais y que tanto enorgullece a nues-
tros dirigentes’.

Reforma personalista vs.
institucionalidad democratica

Como lo ha sefialado Norberto Bobbio
en su libro El futuro de la Democracia
(Fondo de Cultura Econémica, 1997), en la
teoria politica hay una clara linea de conti-
nuidad a favor de la ley y el Estado de De-
recho y en contra del gobierno de los hom-
bres. Dificilmente puede una reforma he-
cha a la medida de los intereses mesianicos
de una persona y su proyecto politico con-

tribuir a profundizar las instituciones demo-
craticas. Las dos cosas marchan en sentido
opuesto y, como lo muestra el proceso que se
ha llevado a cabo, la reforma se ha aprobado
a costa de deslegitimar el Congreso y de pro-
fundizar la crisis de los partidos politicos tradi-
cionales, sin que se hayan formulado propues-
tas organizativas alternativas.

Al final, una vez realizado el balance de
argumentos a favor y en contra, se encuen-
tra que fuera de razones que equiparan
mecanicamente la reeleccion a una figura
en si misma democratica que busca que “el
pueblo decida™, la sustentacion de un cam-
bio tan importante como el que se ha promo-
vido, reposa en las calidades y el liderazgo
del presidente Uribe, los resultados de las
encuestas de opinion y la necesidad de con-
tinuidad de un gobierno que algunos secto-
res califican como positivo para el pais.

3 La eleccion de algunos mandatarios de izquierda
democratica en ciudades y gobernaciones impor-
tantes del pais en las pasadas elecciones de octubre
del 2003, asi como la prolongada estabilidad electo-
ral, son los argumentos centrales para sostener que
la democracia colombiana esta madura. A quienes
defienden esta posicion habria que invitarlos a revi-
sar las clasificaciones que al respecto se hacen a
nivel internacional, donde el régimen politico co-
lombiano no sale bien librado. Las series estadisti-
cas de Freedom House son ejemplo de lo anterior
(ver: http/freedomhouse.org). Alli se hace explici-
ta, entre otras, la dificultad de los ciudadanos para
votar libremente debido a presiones de sectores ar-
mados y al control por parte de éstos de amplias
zonas del territorio nacional, preocupacion que si-
gue siendo valida en las zonas de predominio para-
militar, donde dificilmente un candidato de izquier-
da o incluso liberal podra realizar libremente su cam-
pafia. De igual forma podrian incluirse en un debate
sobre la calidad de la democracia, muchas otras di-
mensiones que en Colombia no funcionan bien. Por
ejemplo, recuérdese que las ltimas elecciones de
Congreso, las del afio 2002, fueron demandadas por
fraude electoral, y que existen dudas sobre la cali-
dad del censo electoral, que es la base para contar
con un nivel minimo de democracia representativa.
Existen también limitaciones en algunas de las ga-
rantias liberales de la democracia, y el régimen politi-
co no ha logrado controlar la violencia ni garantizar el
manejo civilizado y pacifico del conflicto, uno de los
indicadores centrales de que una democracia esta o
no consolidada o institucionalizada.
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El libro de Jos¢ Obdulio Gaviria Reelec-
cion: que el pueblo decida (Editorial Pla-
neta, 2004) muestra explicitamente estas jus-
tificaciones. Varios de los defensores del
proyecto no han dejado de comparar la dife-
rencia entre la persistencia de la guerrillay
lo corto del mandato presidencial, asi como
de expresar su posicion sobre la necesidad
de garantizar la continuidad de la “mano
dura™. Aceptar los argumentos anteriores
supondria también la posibilidad de mante-
ner indefinidamente en el poder a un man-
datario que, asumiendo lo peor de la tradi-
cion latinoamericana del caudillismo, es per-
cibido temporalmente y de forma emotiva
como el Salvador o el Mesias.

Si los promotores del proyecto en el Con-
greso hubiesen tenido interés en separar en
el debate la conveniencia del mismo para el
presidente Uribe y su proyecto de seguridad

democrdtica por una parte, de la convenien-
cia para la institucionalidad del pais, por otra,
no se hubieran sometido a las presiones de
tiempo, las triquifiuelas en la negociacion
entre el ejecutivo y el legislativo, y la pérdi-
da de independencia que esas conductas con-
llevan. Mas ain, podrian haber adoptado
varias de las formulas presentadas en el sen-
tido de legislar a futuro, iniciando la aplica-
cion de la reforma en el 2010 o contemplar
la posibilidad de la reeleccion alterna, vol-
viendo asi a la formula que se utilizé antes
de 1991. Dicho sea de paso, contrario a uno
de los argumentos de los reeleccionistas fue
la prohibicion establecida en la Constitucion
de 1991 la que facilito el acceso del presi-
dente Uribe al poder al poner freno a la ex-
cesiva participacion de los ex presidentes en
la vida politica del pais.

Que no se tratd de una reforma don-
de se pensara en el problema de la
institucionalidad democratica colombiana
queda claro también cuando se observa que
no se incluyeron medidas que contribuye-
ran a blindar el proyecto frente a abusos y
arbitrariedades del poder. Temores en este
sentido son totalmente vialidos si se tiene en
cuenta el peso del presidencialismo en Co-
lombia y la discrecionalidad y manejo que
tiene esta instancia en términos de recur-
sos, burocracia y contratacion. Asi, no fue-
ron tenidas en cuenta propuestas que sur-
gieron en el debate pablico y entre las cuales
se pueden mencionar: 1) el establecer que
todo presidente que se lance como candi-
dato, se retire del cargo por un periodo de
tiempo definido previamente o, en contrapo-
sicion: 2) que se le impida hacer camparia
politica, en tanto su obra y su gestion de go-
bierno serdn suficientes cartas de presenta-
cion para su campaiia; 3) establecer un ade-
cuado sistema de controles para evitar el uso
indebido de bienes publicos y la financiacion

4 El propio presidente senaléd al respecto: “Ya le
dieron 40 afios a don Marulanda, ;por que no le dan
un tiempito mas largo a la seguridad democritica?
El pais no puede vacilar en materia de orden publi-
co. Yo le pido a Dios que los colombianos no se
equivoquen en el 2006 (declaraciones radiales en
RCN, citadas en El Tiempo, abril 20 de 2004).
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por parte de intereses economicos que ten-
gan relacion con el gobierno en trance de
reelegirse; 4) impedir la coincidencia de los
periodos de campana en las elecciones del
presidente y de los congresistas, de tal forma
que se eviten los favores politicos entre uno y
otros; 5) establecer un mecanismo agil de con-
trol para atender demandas por posibles abu-
sos del poder cometidos por el presidente-
candidato o sus funcionarios durante la cam-
paiia; 6) considerar la revocatoria del presi-
dente reelecto.

De la misma forma, se desestimaron los
antecedentes historicos propios y de paises
cercanos a nuestra realidad, que muestran la
inconveniencia de la norma en estudio. En su
lugar se privilegio la comparacion con Eu-
ropa y Estados Unidos, regimenes politicos
con diferencias notables en materia de
institucionalidad democratica y de cultura po-
litica. En Colombia, los casos en que ha ha-
bido intentos de continuidad en el poder pro-
movidos directamente por gobernantes a tra-
vés del cambio de las reglas de juego (los
generales Rafael Reyes y Gustavo Rojas
Pinilla en el siglo XX) han conducido a crisis
institucionales y no han terminado bien para
sus promotores’. Un evaluacion de las expe-
riencias de reeleccion en América Latina, por
su parte, muestra que “existe una tendencia
a utilizar el aparato electoral para los fines de
la reeleccion y se presenta un auge de la co-
rrupcion politica por el aumento del poder™ °.

“La experiencia muestra que los segun-
dos mandatos no han dejado buenos resul-
tados. En Paraguay en la era de Stroessner,
se produjeron reelecciones sucesivas a tra-
vés del poder ejercido sobre la autoridad
electoral, que terminaron con un golpe de
Estado al Gobierno. En Republica Domini-
cana, al ex presidente Balaguer se le redujo
su segundo mandato de cuatro afios a dos,
por fraude en su reeleccion.

En Pert Alberto Fujimori huyo del pais
por fraude y corrupcion en el sistema elec-
toral, al lograr su tercer periodo consecutivo
de manera anomala. En Argentina, Carlos
Menem genero una crisis politica durante
sus gobiernos, que conllevo a varias suce-
siones presidenciales encargadas a diferen-

tes personas. Y por ultimo, en Venezuela,
Carlos A. Pérez no concluyé su segundo
periodo presidencial debido a la destitucion
que ordeno la Corte Suprema de Justicia por
malversacion de fondos publicos. (...) No
obstante, son experiencias positivas de re-
eleccion presidencial los casos de Brasil con
Fernando Enrique Cardoso, fruto de una re-
eleccion inmediata; y Uruguay con Julio
Mario Sanguinetti, a través de una reelec-
cion alterna”™ 7.

Finalmente, hay que mencionar que no
se les dio el caracter de principio constitu-
cional a aquellas garantias minimas que per-
mitirian a candidatos diferentes al presiden-
te-candidato, competir en igualdad de con-
diciones. Con razon sefialo el ex presidente
Alfonso Lopez Michelsen que no habra quién
en el 2006 pueda enfrentarse al presidente
Uribe. Mientras la reforma constitucional se
realizo a toda maquina, el Congreso no tra-
mito simultaneamente leyes que habrian po-
dido mostrar la seriedad de la iniciativa en
cuanto a las implicaciones institucionales que
tendra. Nos referimos entre otras al estatu-
to de la oposicion, el derecho a réplica o las

5 Jaime Castro en su libro Juicio a la reeleccion
(Planeta, 2004), presenta un detallado analisis his-
torico sobre el tema.

6 Vargas del Campo, José Rodrigo. “El paradigma
de la reeleccion presidencial”, en revista Zero, Uni-
versidad Externado de Colombia, Facultad de Fi-
nanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales,
2004, p. 59.

7 Ibid; p.59. Sobre lo que ensefan otras experien-
cias de América Latina ver también mi articulo
“Los riesgos de una reeleccion personalista™, pu-
blicado en WWW.foro.ong.co. Con base en analisis
de Guillermo O’ Donnell se demuestra alli que aque-
llos gobernantes que se han subido en la cresta de
la ola de su popularidad para gestionar reformas
que les permitan continuar en el poder han dejado
a sus paises con crisis mayores que las que pre-
tendian resolver. La situacion se explica debido a
que al intentar concentrar el poder en la presiden-
cia promoviendo un tipo de democracia delegativa
y altamente plebiscitaria que los presenta como
sintesis de la nacién y como salvadores, termina
impidiéndose la accountability horizontal y
deslegitimandose, en altimas, ¢l conjunto de las
instituciones, incluyendo la propia presidencia.
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normas que reglamenten la financiacion de
las campaiias y el uso equitativo de los me-
dios de comunicacion y de otros recursos del
Estado. No se considera entonces el “efec-
to domin6” de un cambio de este tipo, donde
al moverse una de las piezas claves del en-
granaje se afectara todo el andamiaje
institucional del pais. En estas circunstancias
el desarrollo posterior de la reforma quedara
a merced de una ley estatutaria y de una se-
ric de reglamentaciones en las que sera inevi-
table la participacion del actual gobierno, una
de las partes interesadas en la competencia
que se convertird asi en juez y parte dentro
del proceso. Seguramente tendremos regla-
mentaciones de la Comision Nacional de Te-
levision o del Consejo Nacional Electoral que
se expediran en medio de la campana politica
y en detrimento de quienes no tienen el poder
regulador. No extraiia entonces que una de las
mayores criticas al proyecto sea el cambio de
las reglas en la mitad y al final del juego.

Teniendo en mente la institucionalidad
democratica y viendo que semejantes cam-
bios se proponen tan a la ligera, no puede
dejar de surgir la pregunta sobre si quienes
aprobaron el proyecto habran pensado por
un momento lo que sucedera si por una u
otra circunstancia su candidato, el presiden-
te Uribe, no es reelegido y a cambio surge
una opcion politica que ellos no consideren
la mejor para el pais pero que sea lo sufi-
cientemente habil para quedarse en el poder
durante ocho aios.

Cabe a este respecto llamar la atencion
sobre la responsabilidad de los congresis-
tas, recordando que en el Gobierno repre-
sentativo se elige a los representantes no
para cumplir los deseos emotivos del pue-
blo, sino para que se ocupen de tiempo com-
pleto de la toma de decisiones publicas so-
bre temas a los cuales la mayoria de indivi-
duos no puede dedicarse porque deben es-
tar pendientes de otras ocupaciones, algu-
nas de ellas vinculadas incluso con la su-
pervivencia. La tarea de los representantes
elegidos, deberia ser entonces convertirse
en expertos en la cosa publica para reflexio-
nar y deliberar sobre las mejores opciones
posibles para el pais, lo cual no parece ser el
caso del proyecto que nos ocupa®.

El tramite bochornoso del proyecto
de reeleccion: ;jantecedentes de lo
que nos espera?

Ahora bien, si la bondad de norma no
convence, menos lo hace la manera como
ha sido expedida, es decir, lo que se ha visto
durante el tramite legislativo y la forma como
se ha dado la participacion de los actores di-
rectamente involucrados. Como se sefald,
pese a los comentarios de diplomaticos y fun-
cionarios en ejercicio, el Gobierno se mostré
inicialmente reacio a darle el apoyo al pro-
yecto o lo hizo de manera ambigua. La de-
claracion que el ministro del Interior y la Jus-
ticia presento solamente cuando fue convo-
cado al Congreso, copia textualmente, sin
cambiarle una coma, buena parte de la débil
argumentacion que se incluyo en la exposi-
cion de motivos presentada por los parlamen-
tarios, lo cual es indicativo o bien de que el
Gobierno ni siquiera se cuido de elaborar un
documento propio, o bien de que uso6 un tex-
to que surgi6 inicialmente en alguna de las
oficinas o salones de Palacio. Como lo men-
ciond un congresista, no existe claridad so-
bre la paternidad del proyecto, a la vez que
los medios han dado cuenta de que ademas
de la redaccidn, se realizaron reuniones en
la propia Casa de Nariiio, promovidas por
los asesores del mandatario para impulsar
una iniciativa en la que el Gobierno jugé con
dos cartas: promocionandola y pretendien-
do que no le interesaba.

A la falta de transparencia y de clari-
dad del Gobierno, se suma el uso del
clientelismo y el manejo de la burocracia
para garantizar a toda costa la aprobacion

8 Una excelente argumentacion al respecto la hace
Bernard Manin en su ensayo “La democracia de
los modernos: los principios del Gobierno repre-
sentativo”, en Sociedad pp. 13-38, traducido del
libro Principes du governement représentatif, Cal-
mann Levi, Paris, 1995). De acuerdo con sus pala-
bras, la representacion debe entenderse como “un
mecanismo para resistir las pasiones desordenadas
y efimeras que pueden apoderarse del pueblo™. A la
vez, citando a Burke nos recuerda como “el gobier-
no y la legislacion son asuntos de la razon y el
juicio y no del deseo™.
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del proyecto, lo cual no sélo muestra lo
indecoroso que ha sido el proceso “legal”
para garantizarle la reeleccion al presiden-
te, sino que sirve de antecedente para ima-
ginar como puede ser la campaia politica
del 2006, campaiia que, aln sin ser regla-
mentada, ya se esta realizando a través de
las visitas del presidente a diversos muni-
cipios del pais y de sus apariciones en los
medios masivos de comunicacion.

Un icono para guardar en la historia
del pais sobre la forma como se tramito la
reforma se vivié en la Comisiéon Primera
de la Camara de Representantes, donde
el proyecto se hubiera hundido si el Go-
bierno no hubiera hecho un trabajo inten-
so para voltear el voto de dos represen-
tantes. En esa ocasion un grupo de 18 par-
lamentarios, sello una declaracion que evi-
denciaba una mayoria opuesta al acto le-
gislativo. Después de una “encerrona in-
tensa y desesperada”, que como seiiala
Maria Jimena Duzan (El Tiempo, junio 6
de 2004) no se vio ni en tiempos de Samper
y el proceso 8000, un desayuno en Pala-
cio y la presencia de los ministros del In-
terior vy la Justicia y de la Proteccion So-
cial en su despacho, lograron que la re-
presentante a la Camara Yidis Medina, que
habia firmado el acuerdo, cambiara su
voto. Segun la propia representante este
cambio de decision obedecio a que “Dios
la habia iluminado™ y a que “‘consiguio mas
inversion para su region del Magdalena
Medio”. Otro representante del Valle del
Cauca, Teodolindo Avendaiio, desapare-
cio misteriosamente el dia de la votacion,
después de las conversaciones con el Go-
bierno, con lo cual el debate terminé con
18 votos a favor de aprobar el proyecto,
16 en contra y una ausencia. Como lo re-
gistré abundantemente la prensa en su mo-
mento, circularon versiones tanto en el
sentido de que los parlamentarios opues-
tos a la reeleccion hicieron cola para for-
mular las mas diversas peticiones burocra-
ticas, como que era el Gobierno quien tra-
taba de seducirlos con propuestas gene-
rosas. Contra Yidis Medina cursa una in-
vestigacion penal ante la Corte Suprema
de Justicia. Por su parte, el Consejo de

Estado la absolvid de una investigacion dis-
ciplinaria con un fallo del que se ha dicho
no considerd los argumentos reales y de
fondo de la demanda.

El ofrecimiento de prebendas y el uso
del poder politico para sacar adelante la ini-
ciativa se observan también en el pacto poli-
tico realizado por el Gobierno con el Partido
Conservador y en la entrega de puestos en
la diplomacia y en el sector publico a los
amigos del proyecto. A pesar de que el pac-
to con el Partido Conservador se presento
como un acuerdo basado en intereses
programaticos, el propio ministro del Interior
y la Justicia en declaraciones que le costa-
ron un llamado de atencién del Procurador
por estar participando en politica, acepto que
“los organismos de control serian parte del
acuerdo”. Otros dirigentes politicos sefala-
ron que el intercambio contemplaba la parti-
cipacion del partido en algunos ministerios e
incluso la vicepresidencia. Al respecto el pro-
pio vicepresidente Santos declaro que *'si para
que se apruebe la reeleccion se necesita mi
cargo, ahi estd, ofrecido al Partido Conser-
vador o a quien sea”. El senador Antonio

Collage: Carlos Andrés Ortiz Valle
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Navarro, por su parte sefialé que entre las
concesiones que el Presidente hizo a los con-
servadores estaba la de “mantenerles los car-
gos que el ex presidente Pastrana les habia
repartido con generosidad durante su gobier-
no, especialmente las gerencias regionales y
los institutos descentralizados. Tales puestos
estaban pasando a otras manos como efec-
tos de la “meritocracia”. Los concursos de
méritos se suspendieron y los mds recientes
se manipularon, como las gerencias regiona-
les de la nueva Telecom™ (*La volteada™, en
revista Cambio)’

Las denuncias en relacion con inhabilidades
de los congresistas para votar el proyecto por
tener familiares en el servicio diplomatico o en
cargos oficiales fueron manejadas con meca-
nismos marrulleros. El procedimiento previs-
to contemplaba que la posible inhabilidad de
los senadores fuera estudiada por la Comi-
sion de Etica del Congreso. Como en dicha
comision existe mayoria de la oposicion y
como el tramite implicaria un tiempo con el
que no contaban los impulsores del proyec-
to, se procedio a utilizar un mecanismo me-
diante el cual los recusados presentaban
ellos mismo su inhabilidad ante la plenaria
del Senado y las mayorias favorables al pro-
yecto procedian a absolverlos y a permitir-
les participar en la votacion.

Esta absolucion se acompaiié de una
sentencia de la Sala de Consulta del Consejo
de Estado que oportunamente presento el
ministro del Interior y en la que se concep-
tuaba que los congresistas no estaban impe-
didos para votar. Lo que no presento el mi-
nistro, pese a las denuncias y protestas de la
oposicion, fue el salvamento de voto hecho
por el magistrado Augusto Trejos, en el que
no solo cuestionaba la indagatoria formulada
por el Gobierno, sino la rapidez con que la
Sala respondio a la consulta (dos dias, para

9 Una buena compilacion de declaraciones sobre el
tema del apoyo conservador a la reeleccion y que
comprometen desde al propio presidente hasta di-
versos representantes del Partido Conservador,
puede verse en el articulo de Hernando Gomez
Buendia, “Uribe el politiquero™, publicado en la
revista Semana.
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lo que normalmente duraria dos o tres me-
ses). Asi mismo considero el magistrado que
si habria conflicto de intereses debido a que
“(...) es indudable que la permanencia en el
cargo, de un pariente del congresista, de-
pende en mucho de la continuidad de quien
lo designo. Es aqui precisamente, donde nace
y se estructura el conflicto de intereses”
(citado por Bejarano, Ramiro. *“Salvamento
historico”, en El Espectador). En cierta me-
dida esto muestra como entidades del nivel
judicial y organismos del control se han vis-
to involucradas en el debate generado alre-
dedor del tramite de la reeleccion. En el
caso del Consejo de Estado, ademas del mal
sabor que deja el antecedente anterior, no
hay que olvidar que este organismo fue pro-
puesto como encargado de presentar el pro-
yecto de ley estatutaria que debe desarro-
llar la reeleccion inmediata, ante las criti-
cas que se hicieron a que esta tarea de re-
glamentacion quedara en manos del presi-
dente, como estaba planteado en la version
inicial del acto legislativo.

Otro evento relacionado y que no puede
quedar fuera de esta cronica es la irrupcion
del presidente de la republica en un progra-
ma radial para refutar al senador Héctor Heli
Rojas, que estaba siendo entrevistado y
quien precisamente habia planteado el de-
bate de las inhabilidades y las recusaciones.
Las denuncias del senador Rojas hicieron
que se ganara también una acusacion de otro
senador sugiriendo que los opositores del
proyecto favorecian el terrorismo. Por su
parte, el senador Moreno de Caro, al grito
de “dejen jugar a Uribe”, lanz6 un alacran
vivo a uno de sus colegas para “criticar a
quienes se le atraviesan al proyecto de re-
eleccion” (El Tiempo, mayo 14 de 2004).
Ademas de lo anecdotico, resulta harto elo-
cuente frente a la madurez de la democra-
cia colombiana el que los propios congresis-
tas tengan este tipo de actitudes que pro-
mueven la estigmatizacion del contrario y la
polarizacion y que muestran la falta de altu-
ra con que se ha desarrollado el debate.

Si tomamos como referencia el trata-
miento dado a la oposicion por el ejecutivoy
por las propias mayorias en el Congreso, es
imposible creer que se garantizara la igual-

dad de condiciones a quienes se enfrenten al
presidente-candidato. Esta afirmacion es
particularmente cierta en lo relacionado con
el uso de los medios de comunicacion del
Estado. ;Quién en sana lid podra competir
con un presidente que tiene el canal estatal a
su disposicion y que lo usa tan eficazmente
como lo hace el presidente Uribe?; ;qué ca-
dena comercial resistira la posibilidad de
tener la ““chiva” de una entrevista o una in-
tervencion del presidente y como un candi-
dato opositor podra enfrentarse a esta
inequidad?; ;como no contrastar las mas de
2.000 horas en las que el presidente ha apare-
cido en publico en los consejos comunitarios,
con el hecho de que no se garantizo la pre-
sencia de la transmision televisiva en el cuar-
to debate realizado en la plenaria de la Cama-
ra de Representantes, donde la oposicion de-
seaba presentar sus argumentos, a la vez que
se recurrio a mentiras (decir que los equipos
estaban en un debate inexistente en el Sena-
do) para evitar la transmision pablica?'’.

No es posible finalizar este recuento de
hechos sin hacer una breve mencion al tema
de la reeleccion inmediata de alcaldes y go-

10 Segin el senador Antonio Navarro, Uribe “ha
estado 2240 horas en television en dos afos, in-
cluyendo los consejos comunitarios, es decir, 93.7
dias continuos™ (£l Tiempo, agosto 17 de 2004).
Mientras tanto la no posibilidad de presentacion
de los argumentos de la oposicion en el evento que
estamos relatando llevo a que, ante la ausencia de
la transmision y las explicaciones insuficientes
sobre los hechos, 15 representantes volvieran al
recinto usando tapabocas para significar que “las
reglas del debate de este proyecto no han sido
claras y no sentimos que tengamos garantias. Nos
han restringido la posibilidad de comunicarnos con
el pueblo colombiano. Este es un debate en el cual
se cambian las reglas de acceso al poder publico y
divorciarnos de un pueblo que ha sido manipulado
mediaticamente con estos temas muestra desde ya
como seran utilizadas las ventajas que se tienen
desde el poder” (declaraciones del representante
Joaquin José Vives, vocero de la oposicion, en El
Tiempo, junio 17 de 2004). Es grifico también de
lo que ocurrid en ese debate la imagen del ministro
del Interior en la puerta de la sala “cuidando como
portero, que no se le fuera a salir algin amigo del
Gobierno y se le disolviera el quorum™ (palabras
del representante German Navas, citadas en E/
Tiempo, junio 17 de 2004).
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bernadores, donde también se observa un tra-
tamiento desigual y una actitud ambigiia en
torno a lo que quiere el Gobierno. Mientras
en ocasiones la Imprenta Nacional, “ha tra-
bajado domingos y festivos y ha dado prela-
ciones a proyectos del ejecutivo, el acto le-
gislativo que pretendia regular el tema de los
gobernantes territoriales se hundio en la Co-
mision Primera de la Camara entre otras
cosas por falta para su oportuna publica-
cion en la Gaceta Oficial.” (£l Tiempo, no-
viembre 3 de 2004).

La prioridad del Gobierno: el
proyecto y la campaiia
reeleccionista

Una de las criticas presentes a lo largo
del debate se relaciona con el hecho de que
el Gobierno dejaria de gobernar para privile-
giar el tramite de la reeleccion y la campa-
fia. A estas alturas es obvio que el Gobierno
prefirié cambiar la agenda de prioridades le-
gislativas para que el proyecto de reelec-
cion fuera tramitado a tiempo. Ademas de
que este cambio de prioridades ha atrasado
o incluso embolatado la aprobacion de pro-
yectos que segun el Gobierno eran priorita-
rios (la reforma estructural a las finanzas
publicas, la reforma al régimen pensional,
la reforma al Estado, la reforma a la justi-
cia o la ley de alternatividad penal), se llevo
por delante el Acuerdo Politico que el Go-
bierno impulso a principios de afo para sa-
car adelante las reformas''. Las mayorias
artificialmente armadas para votar la reelec-
cion no le han sido suficientes al gobierno
para aprobar sus iniciativas legislativas, e in-
cluso han optado por archivarle proyectos
como el que pretendia darle estabilidad y
garantias a los inversionistas extranjeros.

Pese a que no es posible afirmar que
todos los actos de gobierno se enmarcan en
medio de la campafia reeleccionista, lo cierto
es que la actitud del Gobierno y su interés en
garantizarse la continuidad han generado innu-
merables suspicacias, asi como la preocupa-
cion expresada por diversos analistas en el
sentido de observar un debilitamiento en el
papel de la tecnocracia a favor de privilegiar

consideraciones politicas a la hora de tomar
decisiones (ver por ejemplo Cambio No. 579,
de agosto 2 de 2004). Hasta sectores ami-
gos del Gobierno, como la ANIF, han mani-
festado su desacuerdo con la desaparicion
del ajuste radical a las finanzas pablicas den-
tro de la agenda del Gobierno (Juan Camilo
Restrepo, “Escuchar las criticas™, E/ Tiem-
po, agosio 25 de 2004).

En vista de lo anterior, los temas que se
prestan a suspicacias y cuestionamientos son
innumerables: ; Como no relacionar, por ejem-
plo, la apertura que mostré el Gobierno re-
cientemente al acuerdo humanitario —a pe-
sar de su oposicion consistente al tema— con
el hecho de que éste era uno de los aspectos
que mas lo distanciaba de una opinion pi-
blica de la cual le conviene mantener apo-
yo?. ;(No habra también una relacion entre
la preocupacion por las imagenes y las en-
cuestas y el que se haya empezado a bom-
bardear a la opinion publica con informacion
sobre logros sociales, que de hecho ocupan
un segundo plano en una agenda de gobier-
no que privilegia la seguridad y la guerra?.
(No habrian motivaciones de campaiia de-

11 El Acuerdo Politico o de Entendimiento impul-
sado por el ministro del Interior y de Justicia, Sa-
bas Pretelt de la Vega, fue leido por los analistas en
su momento como un cambio en el estilo del Go-
bierno al pasar de una actitud de confrontacion y de
desconocimiento de los partidos y movimientos po-
liticos a una actitud de mayor transaccion y concer-
tacion. De igual forma, fue un intento por parte del
Gobierno de retomar el liderazgo en el manejo de la
agenda publica y de reacomodar las mayorias guber-
namentales que se resquebrajaron con los resultados
del referendo de octubre de 2003. Suscribieron el
Acuerdo el Partido Liberal, el Partido Conservador,
¢l movimiento conservador Equipo Colombia y va-
rias colectividades uribistas como el Nuevo Partido,
Colombia Democratica, Colombia Siempre, Cambio
Radical, Colombia Viva, Coincidentes, y un grupo
de parlamentarios uribistas independientes (£/ Tiem-
po, febrero 17 de 2004). El Polo Democratico Inde-
pendiente y la bancada agrupada en torno a Alterna-
tiva Democratica decidieron no participar del mis-
mo. La prioridad dada a la reeleccion y la evidencia
de que los proyectos no serian presentados por el
Gobierno al Congreso, llevé a que algunos integran-
tes de las mesas de concertacion, como los ex minis-
tros Juan Manuel Santos y Juan Camilo Restrepo,
se retiraran del proceso.
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tras de las presiones que llevaron a la re-
nuncia del director de DANE para que esta
entidad no publicara los resultados de estu-
dios en los que la percepcion de los habitan-
tes de las ciudades grandes sobre los avan-
ces en materia de seguridad no coincidian
con lo que quiere mostrar el Gobierno como
uno de sus principales logros? ; Puede desli-
garse la presentacion de un presupuesto de
gastos inflado en todos los sectores y que
se sale de lo previsto en las politicas
macroeconomicas, de compromisos realiza-
dos al menudeo por el Gobierno para ga-
rantizarse su continuidad?

JInversion rentable?

El Gobierno parece ya haber demos-
trado que para ¢l el fin justifica los medios.
Resulta claro con todo el repaso anterior
que el Gobierno ha hecho una gran inver-
sion en el proyecto de reeleccion inmedia-
ta, pero que ésta ha sido una inversion cos-
tosa en la medida en que le ocasioné un
desgaste considerable en su imagen al mos-
trar la fragilidad en que lo deja la necesi-
dad de conseguir a cualquier precio los vo-
tos de los congresistas. Quedo demostrado
también a lo largo del tramite que la unani-
midad alrededor del presidente Uribe no es
tan amplia como se ha querido hacer ver.
La cronica apretadamente descrita lineas
arriba da cuenta de la ilegitimidad que tie-
ne este proceso de reeleccion, asi en el
Congreso se haya buscado a toda costa
cumplir con los requisitos legales para el
tramite de la reforma constitucional. De
todas formas es necesario esperar el con-
cepto de la Corte Constitucional, pues ya
se han evidenciado anuncios de demandas
en relacion tanto con la falta de competen-
cias de un Congreso delegado para modifi-
car aspectos sustantivos de la Carta de
1991 que corresponderia cambiar al cons-
tituyente primario, como a diversos vicios
de tramite (como, por ejemplo, no incluir
en el orden del dia el debate sobre reelec-
cion en una de las plenarias del Senado).

Lo preocupante en relacion con la apro-
bacion del proyecto y sus efectos en el pais
es que una vez hecha una inversion tan alta

y una vez asumida la logica reeleccionista
sera dificil que el Gobierno dé marcha atras
y cambie sus propositos continuistas. Resul-
ta por lo menos paradojico que vendiendo la
idea de la necesidad de pensar en el media-
no o largo plazos en materia de politicas pu-
blicas, el Gobierno se haya sometido a ac-
tuar inmediatista y coyunturalmente. A es-
tas alturas y después de haber sacado ade-
lante la reforma con todos las componendas
ya seiialadas, no parece probable que el Go-
bierno acepte ser un candidato perdedor en
las urnas, mas aun cuando le esta resultando
evidente la falta de avances en el programa
de gobierno que se comprometié a cumplir
en cuatro afios y la dilapidacion de un capital
politico como no habia tenido ningtin manda-
tario en las tltimas décadas'’. Con base en

12 Al momento de escribirse este articulo el pro-
yecto de acto legislativo habia cursado en el Con-
greso los ocho debates requeridos, quedando aun
pendiente la conciliacion de las versiones aproba-
das en el Senado y en la Camara. Como ha sido la
constante durante todo el tramite del proyecto, las
bancadas que apoyan al Gobierno dilataron hasta el
ultimo momento el tramite respectivo, muy segura-
mente con la intencion de presionarlo a cambio de
prebendas burocraticas.

Collage: Henin Mauricio Sudrez Acosta
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lo anterior es posible prever que el presidente
que se presento a si mismo como adalid de la
lucha contra la politiqueria, el clientelismo y
la corrupcion, continde recurriendo a todos
los recursos a su alcance (incluso los lega-
les, como varias veces ha mencionado el ex
ministro Jaime Castro) para lograr reelegir-
se. A dos ailos del gobierno de Uribe es
evidente el contraste entre sus propuestas
iniciales de renovacion politica y las tran-
sacciones que ha realizado, ni siquiera jus-
tificadas por la necesidad de contar con
gobernabilidad.

La veeduria y la denuncia a nivel in-
terno e internacional sobre estos hechos,
son el gran reto que tendran los sectores
democraticos del pais si el proyecto pasa
la revision de la Corte Constitucional. Un
reto que, sin duda sera asumido con cre-
ces pues afortunadamente para la demo-
cracia colombiana, paralelo al proceso le-
gislativo se ha dado un importante proce-
so ciudadano de consolidacion de la opo-
sicion, el cual se ha expresado en las au-
diencias publicas en el Congreso y, sobre
todo, en la movilizacion masiva de miles
de colombianos que no comparten la ima-
gen mediatizada creada en torno al presi-
dente. Los indigenas, que en el altimo pe-
riodo han sido victimas sistematicas de la
violencia homicida, ante la mirada desin-
teresada y la actitud pasiva del Gobierno,

dieron un gran ejemplo con la marcha pa-
cifica que agrupo a cerca de 60.000 de
ellos. Hay que recordar que el propio presi-
dente se empefio sin éxito en evitar dicha
marcha. Otras organizaciones sociales, civi-
les y politicas del pais, agrupadas en la Gran
Coalicion Democratica, también demostra-
ron con la movilizacion del 16 de septiembre
el grado de oposicion a la reeleccion y a otros
proyectos del actual gobierno y la vitalidad
de la sociedad civil en torno al tema, a pesar
de que se enfrenta a sectores economica-
mente poderosos que han asumido la campa-
fa a favor de la reeleccion con los no pocos
recursos a su disposicion.

Los procedimientos y métodos utiliza-
dos hasta el momento por los sectores
adeptos al presidente, asi como el conven-
cimiento de que la norma aprobada no con-
tribuye a fortalecer la institucionalidad de-
mocratica del pais, dan argumentos racio-
nales y éticos suficientes a quienes sien-
ten el deber de defender las instituciones,
la democracia, y de continuar enfrentando
una reeleccion a todas luces ilegitima. Pese
a los manejos politiqueros, la habil utiliza-
cion de los medios de comunicacion y el
apoyo de los poderes econdémicos a su po-
litica, Uribe no es invencible, como ya lo
seflalo alguna vez el senador Antonio Na-
varro, haciendo referencia al fracasado
referendo del afio anterior.
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Malestar social y politica publica
2001-2004

Libardo Sarmiento Anzola

1. Proteccion social, nuevo
paradigma de la politica
gubernamental

una parte el ajuste reestructuracion y

apertura de la economia y, de otra,

la promulgacion de la Constitu-

cion de 1991, se inicia una
compleja amalgama de enfo-

ques de politica social que
combinan los Derechos So-
ciales, Econémicos y Cul-
turales (DESC), la asisten-
cia publica, la privatizacion
y la mercantilizacion.

En relacion con los paises de América
Latina, el Estado colombiano inicio sus res-
ponsabilidades sociales tardiamente. Si
bien los liberales radicales que gober-
naron a Colombia entre 1868 y 1878
defendieron la educacion universal
y gratuita, hasta mediados del si-
glo XX la poblacion en condi-
ciones de pobreza y vulne-
rabilidad fue atendida por
entidades de caracter
privado u organizaciones
civiles y religiosas, bajo
principios de caridad y
practicas asistenciales.

Al finalizar la década
de los noventa, segtn las
élites dominantes, entra en
crisis el paradigma de los
derechos sociales.
Los criticos de este

enfoque, entre los
que se cuentan la
Cepal y el Banco
Mundial, sefialan
los escasos resulta-
dos obtenidos en
América Latina por
las politicas basa-

A partir de los afios
cuarenta, en ¢l marco de
un Estado centralista e
intervencionista, se creo
un complejo institucional
para impulsar los secto-
res de educacion, salud,
seguridad social, vivien-
da, servicios publicos
domiciliarios y bienestar

familiar. En la década | - das en derechos uni-
de los ochenta se inicia la descentralizacion versales, en materia de combate a la pobreza
de la gestion social y en los noventa empie- y de integracion social. Entre las causas, ar-
zan las politicas sociales de caracter gumentan la falta de recursos, la crisis fiscal,
poblacional (etarias, de género y €tnicas). En el enfoque sectorial, la falta de voluntad poli-

el marco de dos procesos simultaneos, de tica, el crecimiento desbordado de la buro-
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cracia estatal y el desconocimiento de las
leyes del mercado y la iniciativa privada. En
particular, el Banco Mundial afirma que Co-
lombia ha hecho énfasis en una expansion
insostenible de los servicios sociales, princi-
palmente en salud, educacion y pensiones. A
partir de 2001 se inicia en Colombia una nue-
va fase de ajuste al sector social con el fin de
desarrollar una red de proteccion social' . Al
finalizar el 2002, producto de la fusion de los
ministerios de Salud y Trabajo, nace el Mi-
nisterio de Proteccion Social, institucion que
dirige también al Sena, el ICBF y el ISS.

De acuerdo con el Plan Nacional de De-
sarrollo 2003-2006, los tres desafios prin-
cipales del gobierno Uribe, en el ambito so-
cial, son: i) aumentar la eficiencia del gasto
social, i1) mejorar la focalizacion del gasto,
iii) consolidar un sistema de proteccion so-
cial para que las crisis econémicas no com-
prometan, por completo, las posibilidades fu-
turas de los grupos mas vulnerables (Ley 812
de 2003, capitulo II C).

Este enfoque articula los programas de
asistencia y proteccion social y amplia al con-
junto de los programas sociales la experien-
cia de la Red de Apoyo Social (RAS), intro-
ducida en el afio 2000 con el financiamiento
internacional (hasta 2004), conformada por
tres programas: obras comunitarias (Empleo
en accion), transferencias de dinero condi-
cionadas a la asistencia escolar (Familias en
accion) y capacitacion de jovenes
desempleados (Jovenes en accion). La idea
que anima esta orientacion es la de “manejo
de riesgo social”, esto es, las multiples incer-
tidumbres naturales y sociales que afrontan
los individuos, los jefes de hogar y las comu-
nidades. Parte de considerar que las perso-
nas pobres estan mas expuestas al riesgo y
tienen menos acceso a alternativas de mane-
jo y solucion efectivas que las personas que
se encuentran en mejores condiciones
socioeconémicas. Este enfoque busca uni-
versalizar la experiencia de los fondos so-
ciales de emergencia que promovieron en
América Latina los organismos multilaterales
de crédito con el fin de paliar la grave crisis
social ocasionada por la imposicion del
neoliberalismo.

El desarrollo de la Red de Proteccion
Social implica cinco estrategias: reasignacion
del gasto publico social, mejoramiento de la
focalizacion (ajustes al Sisben para reducir
los beneficiarios), recuperacion de costos,
agrupamiento de programas, descentraliza-
cion y reestructuracion del Sena, el ICBF y
el ISS. La estrategia busca enfrentar los
efectos sociales provocados por la inesta-
bilidad macroeconémica y los factores de
vulnerabilidad crénica y transitoria. En lu-
gar de un enfoque de universalidad (dere-
chos sociales para todos) y justicia social
(los mas ricos financian el sistema), el pa-
radigma de la Red de Seguridad Social com-
bina, al contrario, la universalidad del
financiamiento (todos pagan impuestos y

" El estudio inicial “Colombia, evaluacion de la Red
de Proteccion Social” fue financiado y realizado por
el Banco Mundial, el DNP, el BID, el Gobierno de
Japon y Fedesarrollo, bajo la coordinacion de Laura
B. Rawlings.
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cubren costos mediante tarifas diferencia-
les) con la focalizacion de los servicios so-
ciales en los individuos mas pobres entre
los pobres.

La Red de Proteccion Social se orienta
hacia los colombianos de mas bajos ingre-
sos, clasificados en grupos vulnerables cro-
nicos, estructurales, transitorios y en circuns-
tancias especiales. Con base en niveles de
pobreza, todos los programas sociales de-
beran aplicar las tarifas por escalas (s/iding-
scale) y/o los subsidios variables con el fin
de recuperar costos. De acuerdo con el in-
forme del Banco Mundial, “Colombia no se
puede dar el lujo de subsidiar programas de
bienestar para quienes no son pobres”. El
enfoque profundiza el principio de adminis-
tracion delegada en la gestion de la politica
social, involucrando ampliamente al sector
privado y las ONG como formas de reducir
costos, mejorar la eficiencia, la efectividad
y el cubrimiento de los programas (las cajas
de compensacion, entidades de naturaleza
privada, concentran la gestion de la politica
social en el nuevo enfoque: vivienda, crédi-
tos, fomento de la microempresa, subsidios
al desempleo, capacitacion, salud, educacion
y recreacion).

2. Pobreza y desigualdad

Historicamente, la clase dirigente de Co-
lombia ha considerado que el crecimiento
econdémico es el unico factor para la solu-
cion de los problemas de empleo, pobreza e
injusticia social. Causalidad reeditada por la
administracion Uribe. Ademas, confia en que
el crecimiento economico se logra a partir
de la seguridad, el ajuste fiscal y la inversion
privada, principalmente extranjera. El ejer-
cicio de la represion y la disciplina del mer-
cado son los mecanismos de regulacion pre-
feridos para el control social y la promocion
del desarrollo. No obstante, la relacion lineal
entre crecimiento econémico y bienestar es
un seudoargumento a la luz de la evidencia
empirica (Grafico 1):

e Entre 1980y 2004, el crecimiento de la
economia es ciclico e inestable. No obstan-
te, el problema de la pobreza por ingresos

Grafico 1
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es de tipo estructural, aun en las fases de
auge de la economia el valor del indice de
pobreza nunca es inferior a 54%.

e A partir del proceso de ajuste, rees-
tructuracion y apertura, la asimetria entre eco-
nomia y pobreza se profundiza. En la fase
recesiva la pobreza por ingresos aumenta ra-
pidamente, en la recuperacion el malestar so-
cial sigue aumentando como se evidencia en-
tre 2001-2004. El PIB en el primer trimestre
de 2004 crece en 4,5% y la pobreza por in-
gresos asciende a 77,3%.

e Producto de la consolidacion de una eco-
nomia rentista y especulativa, sin generacion
de empleo productivo de calidad, unido a las
reformas laborales que amplian e intensifi-
can la explotacion del trabajo, se han vuelto
estructurales los problemas de desempleo y
subempleo. Situacion agravada por el rapido
crecimiento de la poblacion en edad de tra-
bajar; por este solo factor ingresan al merca-
do de trabajo anualmente cerca de 400.000
personas. Durante la Gltima década la tasa de
desempleo no es inferior a 10%, a la vez que
la dinamica laboral pierde correlacion con la
evolucion de la economia.

e La pobreza es causada principalmente
por el bajo nivel educativo de la fuerza de
trabajo, la falta de puestos de trabajo, la pre-
cariedad del empleo, los altos impuestos que
cobra el Estado y la concentracion del ingre-
50y la riqueza.




38 Con la guerra a sus espaldas

Revista Foro

e El gasto social compensa, en parte,
los efectos del estilo de desarrollo colom-
biano que genera exclusion y polarizacion,
pero sin resolver los problemas estructura-
les de pobreza e inequidad. Los periodos en
los cuales confluyen un gasto social en au-
mento, crecimiento de la economia y gene-
racion de empleo, la pobreza por ingresos
cae sostenidamente. No obstante, el gasto
social es una variable de ajuste, residual y
prociclica dependiente del ciclo economico,
las disponibilidades presupuestales y la prio-
ridad otorgada a las politicas publicas
hegemonicas: apertura, guerra, control so-
cial, mercado, privatizacion, ajuste fiscal y
pago de deuda (Gréfico 2).

Colombia es una sociedad tres cuartos.
Mientras tres de cada cuatro ciudadanos son
excluidos y viven en condiciones de pobre-
za, otro 25% goza de opulencia y concentra
los beneficios del estilo de desarrollo. Esta
situacion explica la polarizacion social cre-
ciente. Esta situacion es constante como se
evidencia al analizar las condiciones de po-
breza y desigualdad en el periodo 2001-2004,
segun los datos de la Encuesta Continua de
Hogares del DANE (Cuadro 1)*:

El valor de la linea de pobreza por per-
sona, equivalente al precio minimo de una
canasta de bienes y servicios basicos, au-
mento6 de $219.017 en 2001 a $282.486 en
2004. A nivel nacional, durante los tltimos
tres afos el namero de personas con un
ingreso inferior al valor de la linea de po-
breza crecio en 10,5% al pasar de 30,5 mi-
llones a 33,7 millones. La incidencia de la
pobreza en 2001 era 74,6%, crece en 2002
a 80,2%, baja en 2003 a 76,6% y en 2004
aumenta a 77,3%.

— El valor de la linea de indigencia, equi-
valente al valor de una canasta de alimen-
tos de costo minimo que cumple requeri-
mientos nutricionales, aument6 de $81.957
en 2001 a $105.909 en 2004. En este perio-
do el nimero de personas que no puede cos-
tearse su alimentacion basica crecio en
13,7%; en cifras absolutas el numero de
personas con hambre aumento6 de 16,6 mi-
llones a 18,9 millones. La incidencia de la
indigencia, en relacion con la poblacién to-

Grifico 2
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tal, crecio entre 2001-2002 de 40,7% a
46,1%; durante 2003 y 2004 bajé a 44,5% y
43.,4% respectivamente.

— El aumento en el grado de incidencia
de la pobreza significa que la clase media se
viene empobreciendo por causa de la preca-
riedad en los ingresos, de los altos costos de
los bienes de la canasta basica (en particular
los servicios publicos), de su exclusion del
gasto social pablico y del aumento en los im-
puestos al consumo. De otra parte, el creci-
miento mas acelerado de los indigentes
(subconjunto de los pobres) significa que los
pobres se vienen haciendo mas pobres. No
obstante, la disminucion del desempleo y los

* Para el andlisis se tomo el promedio de los prime-
ros trimestres. Fueron excluidos los hogares y per-
sonas sin ingreso (10% del total). No se realizd
ningin tipo de imputacion o ajuste de ingresos.
Como variables de clasificacion se tomaron los per-
ceptores, los miembros del hogar, las areas cabecera
y resto (asimiladas en el trabajo a urbano y rural),
hombres y mujeres. Las lineas de pobreza e ingreso
se tomaron individualmente para cada ciudad y ao,
segun el valor establecido por el Dane. La poblacién
total se estima a partir de las proyecciones de la
Encuesta de Hogares. Por cambios en dicha encues-
ta a partir del afio 2000 —metodologicas, muestra
y temporalidad— no es posible hacer comparacio-
nes directas con los afios anteriores; el afio 2000 no
se tuvo en cuenta por inconsistencias en las cifras.
El analisis y el procesamiento estadistico estuvo a
cargo de Emperatriz Becerra Aponte. El disefio ana-
litico del estudio y el calculo de indicadores fue
realizado por Libardo Sarmiento Anzola.
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Cuadro 1. Programas sociales del Plan de Desarrollo 2003-2006, "Hacia un Estado Comunitario". Poblaciones
objetivo, metas, ejecuciones a marzo de 2004, coberturas actuales y proyectadas

%
Ejecucién %
. hasta |Cobertura |% Cobertura
Programa Poblacién objetivo Meta Eé;g“;gg: primer |proyectada|2004 (marzo)
cuatrienio E i trimestre total Poblacién
(Enero-marzo) 2004 cuatrienio | objetivo
Educacién
Nuevos cupos de educacion preescolar, 1.600,632 nifios y jovenes entre 5 y 18 afios que
basica y media no asisten a ningiin centro escolar 1,500,000 477,598 31.8 93.7 20 8
Salud
Nuevos afiliados en régimen subsidiado | De los 16.656.397 que no cuentan con ningun
cubrimiento de salud, se asume que el 66,3%
son pobres y requieren del régimen subsidiado:
11.043.191 3,000,000 1,636,775 54.6 27.2 14.8
Nuevos afiliados en régimen contributivo [ De las 16.656.397 que no cuentan con ningin
cubrimiento de salud, se asume que el 33,7%
no son pobres y por tanto pueden pertenecer al :
régimen contributivo: 5,613.206. 1,300,000 593,133 45.6 23.2 10.6
Trabajo y economia solidaria
Puestos de trabajo generados 2.762.000 desempleados a mayo de 2004 2,300,000 1,300,000 56.5 83.3 47.1
. . 2.4 puntos
lasa de desempleo nacional 16% desempleo a junio de 2002 10.0% | 13,6% (mayo) | porcentuales N.A N.A
Beneficiarios SENA ﬁ_!.{HE.?‘)I j('n'cnr:s entre 12 y 25 afios que no 2,000.000, cifra que| 1.365.000 jovenes 68.3 34.0 232
asisten a ningun centro escolar duplica la cobertural  entre 14 y 26 aflos
de 2002
Beneficiarios de subsidios al desempleo  |2.998.000 desempleados a abril de 2004 211,000 32,084 15.2 7.0 1.1
Graduados del programa Jovenes en accion  |3.900.290 jovenes entre 12 y 25 aiios pobres 109,710 30,858 28.1 2.8 0.8
Jovenes rurales capacitados 1,092,081 jovenes rurales pobres 134,214 5214 39 12.3 0.5
Mujeres capacitadas en economia En 2003 habia 1.147.991 mujeres jefes de hogar,
solidaria sin conyuge y con hijos menores de 18 afios; de
éstas, 761.118 son pobres. 64,000 6,658 10.4 8.4 0.9
Mujeres cabeza de familia beneficiadas | En 2003 habia 1.147.991 mujeres jefes de hogar,
con crédito v capacitacion sin conyuge y con hijos menores de 18 afios; de
KR L éstas, 761.118 son pobres. 9,500 1,936 204 1.2 0.3
Empresas de economia solidaria
constituidas 1.000 341 34.1 NA NA
Nutricion y seguridad alimentaria
Nifios menores de 5 afios beneficiados 4.788.000 nifios menores de 5 afios en 2005; 5 =
con desayunos de éstos, 3.174.444 en pobreza. 1,300,000 322,051 248 41.0 10.1
Nifios beneficiarios del programa 4.756.000 nifios entre 5 y 9 afios en 2005; de
Restaurantes Escolares éstos, 3.153.228 en pobreza. 2,497,114 2,565,317 102.7 79.2 81.4
Campesinos en proyectos de seguridad En ¢l campo habitan 12,4 millones de personas, de|
alimentana éstas 43,4% vive en condiciones de extrema
pobreza: 5381600 3,000,000 348,798 1.6 55.7 6.5
Vivienda y servicios publicos
domiciliarios
Subsidios y créditos VIS 560,939 hogares en hacinamiento 400,000 | 91392 (mayo) 228 71.3 16.3
Poblacién urbana beneficiada con 3.111.517 hogares en 2003 sin alcantarillado 3,423,275 630,290 18.4 110.0 20.3
alcantarillado
Seguridad Pensional i "
; R Para el afio 2005 la poblacién mayor de 60 afios
Adultos mayores beneficiados con .
subsidios FSP se estima en 3.408.000 personas, de éstas son
SR pobres 2.260.000. 125,000 107,026 85.6 55 47

N.A. No aplica. Fuente: Ley 812 de 2003 que aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006; DNP, Logros de la reactivacion social, marzo 2004 (www.DNP.gov.co); DANE, Encuesta Calidad
de Vida 2003; DANE, Encuesta Continua de Hogares; £/ Tlempo, 20 de junio de 2004. Cilculos de Libardo Sarmiento Anzola
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programas asistenciales dirigidos a la pobla-
cion mas pobre lograron revertir ligeramen-
te el crecimiento de la indigencia que se re-
gistré durante 2001-2002.

— La relacion entre el ingreso de los no po-
bres y los pobres se ha mantenido constante
(6,2 veces), al igual que frente a los indigentes
(11,6 veces).

— La insuficiencia del ingreso de los po-
bres respecto al valor de la canasta de con-
sumo basico crecio de 59,8% a 61,1% en-
tre 2001 y 2004. La insuficiencia del ingre-
so de los indigentes respecto al va-

lor de la canasta alimentaria
igualmente crecio de 43,4% a
44,1% en igual periodo.

— El efecto simultaneo en-
tre el crecimiento de la po-
breza y la indigencia, de
una parte, y la ampliacion
en la brecha entre el in-
greso de los pobres e
indigentes respecto a los
valores de las lineas de
pobreza e indigencia, de
otra, durante los afios
2001-2004, implica un au-
mento en la intensidad de
la pobreza y la indigencia
(grado de incidencia mul-
tiplicado por el nivel de in-
suficiencia). En estos afios
la intensidad de la pobre-
za aumento de 44,6% a
47,2% vy la intensidad de
la indigencia de 17,7% a 19,1%.

— Con relacion al ingreso de los no pobres,
la insuficiencia en el ingreso de los pobres
ha oscilado entre 71,1% en 2001 y 87,6% en
2004. En consecuencia, la solucion al pro-
blema de la pobreza en Colombia no es sélo
redistributivo, implica necesariamente mayor
crecimiento econdmico, generacion de em-
pleo de calidad y politicas sociales efectivas.

— La insuficiencia del ingreso de los
indigentes respecto al ingreso de los no po-
bres es de 10%. Con una politica de transfe-
rencias del 10% del ingreso de los no pobres
hacia los indigentes se solucionarian los pro-

blemas de hambre y desnutricion, comple-
mentada de una estrategia de autonomia
alimentaria.

— Producto de la triple crisis rural —gue-
rra, pobreza y recesion— la migracion ha-
cia las ciudades se ha acelerado durante las
altimas dos décadas. El solo desplazamien-
to causado por la violencia deja un saldo de
3,5 millones de personas hasta el afio 2004.
El 73,3% de la poblacion habita en las ca-
beceras municipales, producto del rapido
ritmo de crecimiento de la poblacion urba-
na, 2,45% anual (la tasa rural es de
0,51%). Por tanto, la pobreza y la
indigencia en términos absolu-
tos y relativos comienza a ser
un fenomeno creciente y ma-
yoritariamente urbano.

— La concentracion del ingre-
so es la otra cara de la po-
breza. El indice de concen-
tracion en Colombia es de
los mas altos en América
Latina. A nivel nacional, el
indice que mide la concen-
tracion del ingreso (Gini)
se mantiene en 0,52 (el
rango del indicador va de
Cero a uno, entre mas cer-
cano a uno mayor es la
concentracion) entre los
afios 2001 y 2004. En la
zona rural el grado de
inequidad es mayor respec-
to a la urbana; en la primera
el indice de desigualdad oscila sobre 0,49 y
en la segunda 0,55. En los afios 2003-2004
mejora levemente la distribucion producto del
empobrecimiento de la clase media y la
focalizacion del gasto social en los sectores
indigentes. El alto nivel de la desigualdad es a
nivel de perceptores de ingresos y de hogares.

— El nivel de incidencia de la pobreza y la
indigencia es ligeramente mas alto en las
mujeres respecto de los hombres, durante
los afios 2001 a 2004. En estos afios, la in-
cidencia de la pobreza dentro de las muje-
res crece sostenidamente de 75,1% a 78,1%;
la incidencia de la indigencia de 41,3% a
43,6%. En los hombres la incidencia de la
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pobreza es de 74% en 2001 y de 76,5% en
2004; la indigencia de 40,1% y 43,1%. El
aumento de la indigencia de los hombres
en tres puntos porcentuales y de las muje-
res en 2,3 refleja, bajo condiciones preca-
rias de vida para los dos sexos, un empo-
brecimiento mas acelerado de los hombres
en condiciones de pobreza.

— La brecha entre el ingreso de las muje-
res respecto al de los hombres se amplia du-
rante 2001-2004. La relacion entre el ingre-
so promedio de las mujeres respecto al in-
greso promedio de los hombres mejoro en-
tre los afios 2001-2002, al pasar de 71,7% a
84,8%; volviendo a empeorar en los afios
2003-2004, al caer la relacion a 80,8% y
69,7% respectivamente. La remuneracion
notablemente inferior de las mujeres respec-
to a la de los hombres es consecuencia de
una triple disparidad, en cuanto las primeras
se concentran en trabajos de menor cualifi-
cacion, presentan una mayor insercion en el
sector informal y son sujetas de una discrimi-
nacion hacia la mujer trabajadora. El modelo
econdmico vigente, por lo demds, genera ma-
yor demanda de empleo hacia las mujeres,
pero bajo condiciones precarias e inestables.

— La desigualdad en la distribucion del in-
greso entre las mujeres perceptoras es me-
nor respecto al que registran los hombres. En
las primeras el Gini oscila alrededor de 0,50
entre 2001 y 2004; en los segundos es 0,53.
Teniendo en cuenta los niveles de pobreza
similar entre hombres y mujeres, la mayor
desigualdad entre los hombres se explica por
los ingresos significativamente superiores en
los estratos socioeconémicos altos.

— En resumen, las politicas publicas de los
afios 2001-2004 no han atacado los proble-
mas estructurales de pobreza, indigencia y
desigualdad. Las politicas publicas operan
como simples paliativos de los efectos per-
versos del sistema.

3. Politica publica social

El gasto social en relacion al PIB regis-
tra tres fases en la historia colombiana: i)
hasta antes de la Constitucion de 1991 osci-

16 entre 6 y 8% del PIB; ii) ante los compro-
misos constitucionales respecto a los dere-
chos sociales, el gasto social se elevo en los
afios noventa hasta alcanzar 16%; iii) pro-
ducto de la recesion econémica de 1998, la
prioridad dada al ajuste fiscal, al pago de la
deuda publica y al financiamiento de la gue-
rra, los gastos sociales proporcionalmente
caen a 10,4% del PIB en 2004.

El analisis del gasto publico social debe
hacerse dentro del marco del presupuesto
general de la nacion, a partir del desciframiento
de las funciones que cumple el Estado en Co-
lombia. De acuerdo con la funcionalidad del
gasto, en el afio 2004 el Estado colombiano
orienta 60% de sus recursos hacia el pago de
la deuda publica (37%), la defensa y el con-
trol social (16%) y la administracion, la regu-
lacién econémica y el control institucional
(7%). Para las funciones de legitimacion, re-
produccion de la fuerza de trabajo y apoyo a
la acumulacion de capital se destina el otro
40% (Grafico 3).

El analisis funcional del Estado 2002-
2004 presenta los siguientes resultados:

— El Estado se apropia de una tercera parte
de la riqueza generada por la poblacion co-
lombiana. El presupuesto general de gastos
aument6 de $62.9 billones en 2002 a $76,7
billones en 2004.

— El servicio de la deuda publica nacional
crece sostenidamente; en 2002 se pagaron
$22,6 billones y en 2004 $27,3 billones. En tér-
minos relativos este desangre presupuestal re-
presenta 36% de los gastos y 11% del PIB.

Grafico 3
El Estado colombiano segun funciones 2004

Legitimacién y
reproducciéon
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trabajo
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— Los gastos en administracion, regulacion,
control estatal y apropiacion del ingreso social
reflejan el proceso de ajuste y reingenieria
institucional. En 2002 estas funciones concen-
traban 10,3% de los gastos (3,1% del PIB) y
en 2004 apropian 7,3% del presupuesto publi-
co (2,2% respecto al PIB).

— La prioridad dada por la clase dirigente a
la resolucion de los conflictos sociales y po-
liticos mediante la guerra y la represion so-
cial se refleja en un gasto publico creciente
hacia estos fines. Entre 2002 y 2004 las fun-
ciones de justicia, defensa y control social
aumentaron su participacion en el presupues-
to de gasto de 15,4% (4,7% del PIB)a 16,1%
(4,9% del PIB). Los sectores que mas con-
centran los recursos publicos, dentro de esta
funcion, son el Ejército y la Policia; en 2002
concentraban 12% del presupuesto general
y 13,3% en 2004.

— Acorde con el proceso acelerado de am-
pliacion de la l6gica de mercado a todos los
ambitos, la acumulacion y reproduccion del
capital se deja en mayor grado a la iniciativa
privada. En el afio 2002, estas funciones re-
presentaba 5,5% del gasto publico (1,7% del
PIB), con prioridad en transporte, comuni-
caciones e infraestructura pablica. En 2004
estas funciones concentran 6,4% del gasto
publico (2% del PIB), incluyendo ahora den-
tro de las prioridades los sectores de mineria
y energia.

— Para las funciones de legitimacion, repro-
duccion de la fuerza de trabajo y proteccion
del ambiente, el gasto publico presenta un
ligero crecimiento en 2004 respecto a los dos
afios anteriores. Durante 2002-2003 estos
gastos representaron 33% del presupuesto
(10% con relacion al PIB), en 2004 aumen-
tan a 34,5% (10,6% del PIB).

— Dentro del gasto social, el principal rubro
corresponde al Sistema General de Partici-
paciones; éste participo con 18,3% del gasto
publico en 2002, se elevé a 19,6% en 2003 y
bajo nuevamente a 18,4% en 2004. Para este
altimo ano los recursos del SGP son de $14,1
billones (5,6% del PIB), destinados un 58,5%
para educacion, 24,5% en salud y 17% para
propositos generales. El segundo sector en
importancia es proteccion social, en 2002 par-

ticipaba en el 6,7% del gasto publico (2% del
PIB) y en 2004 aumenta a 8,3% (2,5% del
PIB). En tercer lugar se encuentran los gas-
tos destinados a los sectores de educacion y
bienestar familiar, con alrededor de 6% del
presupuesto y 1,8% del PIB.

El analisis del gasto social en relacion a
los programas que contempla el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2003-2006, “Hacia un Es-
tado Comunitario”, teniendo en cuenta las
metas fijadas, las ejecuciones a 2004 y las
coberturas respecto a las poblaciones objeti-
vo, permite concluir (Cuadro 1):

— En cuanto a metas para el cuatrienio, los
principales énfasis corresponden a los sec-
tores de educacion, salud, empleo, nutricion
y servicios publicos domiciliarios. Los demas
programas, como los subsidios al desem-
pleo, seguridad alimentaria, apoyo a la mi-
croempresa, capacitacion de jovenes, se-
guridad pensional a los adultos mayores en
condiciones de pobreza y subsidios a la vi-
vienda de interés social, son marginales
dentro de la politica gubernamental social.

— En educacion se tiene el objetivo de crear
1,5 millones de nuevos cupos durante el
cuatrienio 2003-2006. En el pais hay 1,6 mi-
llones de nifios y jovenes que no asisten a
ningun centro escolar, por tanto, sin tener en
cuenta el crecimiento de la poblacién objeti-
vo, la cobertura proyectada es de 93,7%.
Hasta el primer trimestre de 2004 se habian
creado 477.598 nuevos cupos, para un cum-
plimiento parcial frente a la meta trazada de
31,8%; respecto a la poblacion objetivo la co-
bertura es de 29,8%. La prioridad dada a la
educacion esta asociada al proyecto de
internacionalizacion de la economia y los
acuerdos de libre comercio que exigen una
fuerza de trabajo con niveles mas altos de
instruccion y capacitacion.

— En salud se tiene la meta de incorporar al
sistema de aseguramiento a 4,3 millones de
personas; tres millones por el régimen
subsidiado y 1,3 millones por el régimen con-
tributivo. Actualmente, 16,7 millones de per-
sonas no tienen acceso al sistema de salud;
por tanto la cobertura proyectada para el
cuatrienio solo beneficia a 27,2% de la po-
blacion necesitada del régimen subsidiado y
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23,2% de los que potencialmente podrian
entrar al régimen contributivo, dependiendo
de la dinamica de los ingresos y la creacion
de empleo. Frente a las metas establecidas,
se ha cumplido con 54,6% en el subsidiado
y 45,6% en el contributivo, en consecuencia
las coberturas reales frente a las poblaciones
objetivo son de 14,8% y 10,6% respectiva-
mente.

— Carnetizacion no significa cobertura ni
atencion en salud oportuna y de calidad. La
salud publica pasa por la peor crisis produc-
to de los graves problemas que se vienen
acumulando desde la expedicion de la Ley
100 de 1993. La salud se mercantilizo total-
mente, las ganancias de las empresas inter-
mediarias privadas les ha permitido aumen-
tar sus patrimonios en cerca del 10.000%
durante los ultimos diez afios, a costa de los
usuarios y del erario publico. El sistema es
altamente oligopdlico. Por corrupcion se pier-
den anualmente tres billones de pesos en el
sistema de salud y no existe un sistema de
control y vigilancia. En los sistemas
subsidiados y plan basico de salud la presta-
cion del servicio es deplorable. La red de
hospitales publicos se encuentra en quiebra.
La salubridad publica no es atendida por na-
die, por tanto el sistema de salud ha
involucionado 50 afios al perderse la
institucionalidad que se habia creado. Las
epidemias resurgen con fuerza; el brote de

fiebre amarilla y el aumento en los casos de
malaria, que pasan de 150.000, son clara ma-
nifestacion de la crisis. La vacunacion ha dis-
minuido a niveles preocupantes, con el riesgo
de que se presenten brotes de sarampion, tu-
berculosis y poliomielitis. El ascenso de la
mortalidad materna e infantil, unido al creci-
miento de la desnutricion, son sintomas que
confirman la magnitud de la problematica. El
sistema general de seguridad en salud carece
de direccion ejecutiva y los problemas estruc-
turales que presenta la salud publica no tien-
den a ser resueltos por esta administracion.

— En empleo la meta es generar 2,3 millo-
nes de puestos de trabajo. En lo corrido de la
administracion Uribe se han creado 1,3 mi-
llones de empleos, cumpliéndose 56,5% de
lo proyectado. La meta de desempleo para
el final de cuatrienio es 10%; actualmente se
encuentra 2,4 puntos porcentuales por deba-
jo de la cifra registrada a inicios del gobierno
(16%). A mayo de 2004 la tasa de desem-
pleo nacional es de 13,6%, cerca de un pun-
to porcentual mayor a la tasa registrada un
aiio atras. El nimero de desempleados en
2004 es de 2.762.000; en mayo de 2003 ha-
bia 2.642.000. El subempleo registra una tasa
de 33,9% en mayo de 2004, superior en 0,7
puntos frente al 33,2% de mayo de 2003.
Otra dimension de la problematica es la cali-
dad del empleo, dado que los nuevos puestos
de trabajo se caracterizan por la precarie-
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dad, los bajos ingresos y la inestabilidad. 68%
de la poblacion economicamente activa se en-
cuentra desempleada, subempleada, ocupada
en el sector informal o en empleos temporales.

— Los subsidios al desempleo es un progra-
ma marginal, se proyectan otorgar 211.000
durante el periodo de gobierno, beneficiando
a siete de cada 100 necesitados. En lo corri-
do de la administracion se han otorgado
32.084 subsidios, esto es, 15,2% de la meta.
En resumen, el subsidio temporal (por seis
meses) unicamente ha beneficiado a uno de
cada 100 desempleados.

— EI Servicio Nacional de Aprendizaje
—SENA-— busca duplicar la cobertura
hasta alcanzar los dos millones de cupos.
En Colombia el nimero de jévenes entre
12 y 25 aflos que no asiste a ningun centro
escolar o de capacitacion es de 5,9 millo-
nes; situacion agravada por la falta de opor-
tunidades, teniendo en cuenta que la oferta
publica social se concentra en los menores
de 12 anos. En consecuencia, el Sena ten-
dria una cobertura de 34% respecto a la
demanda potencial. A marzo de 2004 el ni-
mero de jovenes entre 14 y 26 afios en pro-
ceso de capacitacion por el Sena es de 1,4
millones, cubriendo s6lo uno de cada cua-
tro jovenes que se encuentran por fuera de
los sistemas de educacion y capacitacion.

— Los demas programas de capacitacion tie-
nen una cobertura marginal. Jovenes en Ac-
cion tiene una meta de capacitar 110.000 per-
sonas en condicién de pobreza, cubriendo de
esta forma a 2,8% de la poblacion objetivo;
actualmente ha graduado a 30.858 jovenes,
esto es, 28,1% de lo proyectado y cubriendo
a 0,8% de la poblacion necesitada. La meta
de capacitacion de los jovenes rurales es de
134.214, para una cobertura de 12,3% res-
pecto a la poblacion objetivo; con la ejecu-
cion actual de lo proyectado, 3,9%, se han
capacitado 5.214 personas para una cobertu-
ra real de 0,5%. La capacitacion a mujeres
en economia solidaria tiene una meta de
64.000; hasta el primer trimestre de 2004
se habian capacitado 6.658 mujeres, un
10,4% de lo proyectado; frente a la deman-
da potencial de mujeres en condicion de po-
breza la cobertura del cuatrienio es de 8,4%
y la actual de 0,9%.

— La meta de mujeres cabeza de familia
beneficiadas con crédito y capacitacion es
de 9.500; en lo corrido del Gobierno se han
beneficiado 1.936 mujeres, 20,4% de lo pro-
yectado. Frente a la poblacion objetivo la
cobertura del cuatrienio es de 1,2% vy la ac-
tual de 0,3%. En lo relacionado con la cons-
titucion de empresas de economia solidaria
la meta es de 1.000; se han constituido 341
para una ejecucion de 34,1%.

— La nutricion de los nifios y nifias ha sido
una prioridad dentro de los programas socia-
les, mientras que los temas asociados a la
seguridad alimentaria se abandonaron desde
hace dos décadas en el pais. A través del
ICBF, en asocio con las administraciones mu-
nicipales, los programas de restaurantes es-
colares atienden a 2,5 millones de infantes.
La meta para el cuatrienio ha sido superada;
aun asi el cubrimiento de los nifios en condi-
cion de pobreza deja por fuera a 20% de és-
tos. El principal problema se encuentra en la
nifiez pobre que no esta escolarizada; la meta
es beneficiar con desayunos a 1,3 millones
de nifios menores de cinco afios, con lo cual
se dejaria por fuera a 60% de la poblacion
objetivo. Actualmente se distribuyen 322.051
desayunos, esto es, una ejecucion de 25%
respecto a la meta proyectada, para un cu-
brimiento real frente a la nifiez necesitada
de 10%. El problema del hambre y la desnu-
tricion en la poblacion joven y adulta no es
atendida por ninglin programa.

— La seguridad alimentaria se orienta al be-
neficio de tres millones de campesinos du-
rante el periodo presidencial. En estos pro-
gramas se encuentran actualmente 349 mil
campesinos, con una ejecucion de 11,6%. La
poblacion indigente en los campos colombia-
nos supera los cinco millones, por tanto la
meta proyectada cubre a 55,7% de éstos y la
ejecucion real a 6,5%. En las areas urbanas
no existen programas de seguridad alimentaria,
menos aln, estrategias de autonomia y
autogestion alimentaria.

— EI proyecto del Gobierno es otorgar
400.000 subsidios de vivienda de interés so-
cial. A mitad del periodo solo se han aproba-
do 91.392 subsidios, es decir, apenas 28,8%
de la meta establecida; de esta cifra, mera-
mente el 60% de los subsidios ha sido des-
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embolsado y reclamado por los beneficia-
rios. Los obstaculos de la VIS se centran en
la dificultad para acceder al crédito por par-
te de los usuarios al no cumplir con los re-
quisitos; el poco interés del sistema finan-
ciero en el otorgamiento del crédito com-
plementario; falta de oferta por baja renta-
bilidad segun los constructores; y, encare-
cimiento de los materiales. Frente al défi-
cit cuantitativo de VIS que presentan 561
mil hogares, la meta del Gobierno cubriria
71,3%. La cobertura real, teniendo en cuen-
ta los desembolsos de subsidios, cubre 9,8%
del déficit.

— Con la expansion de las redes de alcanta-
rillado, se han dado 630.290 soluciones a
habitantes urbanos, para un nivel de ejecu-
cion de 18,4% de la meta proyectada y una
solucion de 20,3% respecto a la poblacion
que registra esta necesidad insatisfecha. La
meta para el cuatrienio supera la poblacion
objetivo actual. Con la privatizacion de los
servicios publicos domiciliarios, el interés de
las empresas privadas es aumentar rapida-
mente el nimero de clientes para aumentar
la rentabilidad, estrategia complementaria al
alza sostenida de las tarifas.

— EI Gobierno busca beneficiar a 125.000
adultos mayores con el Fondo de Seguridad
Pensional, cubriendo en el cuatrienio a 5,5%
de la poblacion mayor de 60 afios que vive
bajo condiciones de pobreza. Actualmente
se entregan 107.026 subsidios, con un nivel
de ejecucion de 85,6% de lo proyectado y
un cubrimiento de 4,7% de la poblacion ne-
cesitada.

— En Colombia no existe seguridad
pensional. El sistema es excluyente, fragil
financieramente, inequitativo e insostenible
fiscalmente. Solo beneficia a 25% de la po-
blacion; el 38% de los pensionados son de
estratos 4, 5y 6 (16% de la poblacion perte-
nece a estos estratos) y 18% de estratos 1 y
2 (53% de la poblacion); los pocos colom-
bianos de los sectores populares y clase
media que logran pensionarse devengan en
promedio mesadas equivalentes a 1,5 sala-
rios minimos, los pensionados de la Policia
reciben tres, los funcionarios del Banco de
la Republica siete y los congresistas y miem-

bros de las altas cortes 35; continuamente
los gobiernos arbitrariamente han malgasta-
do el ahorro de los cotizantes y actualmente
el Estado le debe al Seguro Social cerca de
40 billones de pesos; en el ISS, entre 1995 y
2003, los cotizantes cayeron de 3,1 millones
a 2,1 millones, a la vez que los pensionados
aumentaron de 314 mil a 545 mil, situacion
que condujo al agotamiento de las reservas;
para el 2004 el Gobierno debe desembolsar
$9 billones para pensiones ($1 billon sera para
el ISS), en 2005 la cifra crece a $12 billones
($3 billones para el ISS); el nimero de pen-
sionados crece 30 mil por afio. Ante esta si-
tuacion, la salida del Gobierno es imponer
tributos a todos los colombianos a través de
la extension del IVA a la canasta familiar y
de la eliminacion de las exenciones tributarias.
Ademas, se propone imponer impuestos a las
pensiones, aumentar los aportes y los perio-
dos de cotizacion, elevar la edad de jubila-
cion a 65 anos para los hombres y a 62 afios
para las mujeres, eliminar algunos regimenes
privilegiados y pagar pensiones por debajo
de un salario minimo. La poblacion pobre y
desempleada pocas opciones tiene en el fu-
turo de ser incluida en el sistema de seguri-
dad pensional.

— En resumen, la institucionalidad social
colombiana atraviesa una de sus peores cri-
sis. Las reformas introducidas por el
neoliberalismo durante los ultimos cuatro
gobiernos hacen inviables los sistemas so-
ciales, a la vez que excluyen a la gran ma-
yoria de la poblacion colombiana. La poli-
tica social se mantiene por la poca infraes-
tructura que queda del fragil Estado de
Bienestar que se intentd construir durante
la segunda mitad del siglo XX. El sistema
educativo, los programas del Instituto de
Bienestar Familiar, la capacitacion ofreci-
da por el SENA, la accion de las cajas de
compensacion y las actividades adelanta-
das por las ONG con la ayuda de la coope-
racion internacional, han impedido el des-
plome y crisis total del sector social.

— La erradicacion de la pobreza y el alivio
de la desigualdad economica y social no ha-
cen parte de la agenda de la clase dominante
en Colombia.
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Uribe Veélez:
.seguridad economica frustrada?

Ricardo Bonilla Gonzéalez

El gobierno Uribe trabaja firmemente en
su estrategia de seguridad democratica, para
ello reforzo los sistemas de inteligencia, au-
mento la dotacion militar e irrigé campos y
ciudades de informantes y advenedizos. La
sensacion de seguridad ciudadana parece
evidente; sin embargo, informaciones menos
visibles revelan un alarmante incremento de
la extorsion urbana, especialmente en
Medellin y Bogota. Al mismo tiempo, el Go-
bierno montd una estructura propagandisti-
ca encargada de embellecer la realidad eco-
nomica y social haciéndola ver impactante
y de grandes resultados. La dura realidad
revela que este gobierno tiene una gran opor-
tunidad de sentar las bases de la transfor-
macion econoémica nacional y las esta des-
perdiciando en aras de conseguir unas me-
tas cortoplacistas y egocéntricas. Si la si-
tuacion sigue asi, puede que el Gobierno haga
visible la seguridad democritica y frustre la
posibilidad de una seguridad econémica.

Después del proceso aperturista de
Gaviria el pais no habia tenido una oportuni-
dad tan grande de revisar las estrategias de
insercion internacional y formular los
lineamientos de una politica de desarrollo de
largo plazo. El nuevo siglo apunta la econo-
mia mundial en dos direcciones: a) seguir la
senda de Estados Unidos y firmar acuerdos

comerciales sujetos a su direccion e intere-
ses, 0 b) convertirse en socios comerciales
de las economias emergentes y organizar las
estructuras productivas en una direccién mas
industrial y de asimilacion de nuevas tecno-
logias. El primer camino conduce a la firma
de un TLC con muchos cuestionamientos,
pero... propicio para estrechar relaciones con
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Bush y su politica de seguridad hemisférica,
con USA como garante, después de lo cual
habria mas Plan Colombia y aceptacion de
los paramilitares. El segundo camino condu-
ce a plantear una politica multilateral con
acuerdos comerciales y de inversion condu-
centes a fortalecer la industria y servicios in-
teligentes conexos, alli China ofrece muchas
alternativas.

En las tltimas dos décadas China es el
proceso mas exitoso de insercion internacio-
nal, y su accionar ha tenido profundas
implicaciones en todos aquellos paises que
han accedido a convertirse en sus socios
comerciales. Ese pais crecié a mas del 8%
promedio anual en los ultimos veinte afios,
se convirtio en la sexta economia del mundo
y ya se encuentra entre los grandes
exportadores en electronicos, confecciones,
textiles, alimentos, y empez0 la carrera en la
industria automotriz. Todo esto la ha conver-
tido en una gran locomotora que demanda bie-
nes y servicios a lo largo del mundo, siendo el
tercer pais comprador y una fuerza de mer-
cado importante para sus proveedores. Esa
dinamica repercutié en el mejoramiento de los
precios de los commodities, con petrdleo, car-
bon y café a la cabeza, que se convirtieron en
la mas importante fuente de crecimiento co-
lombiano de los dos ultimos afios, en contras-
te con la fuerte devaluacion del délar, induci-
da desde Estados Unidos, que se revierte en
revaluacion del peso colombiano.

Entre las dos alternativas, el gobierno
Uribe se aferra al camino tradicional y las
autoridades econémicas se declaran impo-
tentes frente al manejo cambiario, mientras
otros paises le abren las puertas al gigante
asiatico en proceso de expansion. El proce-
so de desarrollo estd enmarcado por las ven-
tanas de oportunidad que se puedan presen-
tar, mirar al Asia es una de esas oportunida-
des que no se pueden dejar pasar a riesgo
de aislarse mas en el comercio internacional
o conformarse con ser un apéndice de la eco-
nomia estadounidense. Muchos estudios de-
muestran que las expectativas con el TLC
son las de profundizar la desindustrializacion
y reprimarizar nuestra economia con poco
empleo y mucha concentracion de capital,

abriéndole las puertas a los productores
nortefios. El Gobierno ni siquiera considera
la posibilidad de extender los lazos comercia-
les con China ni dar al Pacifico la importan-
cia que merece.

Hasta ahora la alternativa escogida no ha
dado muchos resultados ni le ha ayudado al
Gobierno a resolver las insuficiencias de em-
pleo, ni a atenuar el deterioro de los
indicadores sociales ni a solucionar los des-
ajustes fiscales. La coyuntura es buena, no
brillante, las cifras de exportaciones han me-
jorado y hay bonanzas relativas en materia
de hidrocarburos y café, los precios estan en
niveles elevados, el barril de petroleo por
encima de los USS$50 el barril y la libra de
café supera el US$1. La demanda interna-
cional ha crecido, liderada por la China, y el
mercado interno tiende a fortalecerse, espe-
cialmente en bienes no transables como la
construccion, todo ello lleva a esperar una
tasa de crecimiento de la economia cercana
al 4%. Esa tasa es buena en comparacion
con el quinquenio pasado, pero ain no supe-
ra el promedio de largo plazo y esta muy le-
jos de las necesidades de recuperacion de la
economia.

La expectativa de una senda de creci-
miento sostenido no se logra con éxitos par-
ciales, sino con medidas de interés nacional
que promuevan el mercado interno y diver-
sifiquen las opciones del mercado externo.
Por lo pronto lo que se ha logrado es contra-
dictorio y conduce a expresiones de desalien-
to, como las del gremio cafetero, que se
alegran por el buen precio internacional, ori-
ginado en cambios de la demanda, y se que-
jan de la revaluacion del peso, presionada por
las acciones de Estados Unidos. Exitos pro-
piciados por las acciones de un mundo multi-
lateral neutralizadas por las decisiones del
socio esperado en el TLC. La opcion esco-
gida parece no ser la mas acertada y deja
muchos interrogantes respecto a lo que se
pueda hacer con el grupo latino. El panora-
ma, dentro de esa escogencia, tiende a ser
menos esperanzador, al incluir la reduccion
en las reservas de hidrocarburos, lo que limi-
ta las posibilidades de la recuperacion al qui-
tarle uno de los motores del comercio.
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La dindmica interna tampoco es contun-
dente y el crecimiento de la demanda sigue
siendo débil y excluyente. Los mejores re-
sultados los brinda la construccion, activi-
dad que ya no genera tantos empleos como
en el pasado, trabaja mas con materiales pre-
fabricados y se han priorizado las solucio-
nes comerciales y la vivienda de estratos
altos, con importantes subsidios. La vivien-
da de interés social sigue siendo una gran
expectativa mientras muchos subsidios ofre-
cidos esperan ser asignados y falta mucho
para que se encuentren sus destinatarios. La
industria de bienes de consumo y la encade-
nada a la construccion es la que ha tenido
mejor desempeiio, sin embargo, esta activi-
dad esta lejos de recuperar el liderazgo que
necesita el pais. Los servicios, en cambio,
siguen floreciendo y el sector financiero tiene
los mejores resultados, llenando sus arcas,
seguido puntualmente por las comunicacio-
nes y la fuerte presencia de los celulares.
Para el futuro proximo, una desaceleracion
de la construccion incide negativamente en
la meta del 4% de crecimiento, con lo cual
habria otra promesa incumplida.

Todas esas actividades no han genera-
do el empleo prometido y la reforma labo-
ral es un completo fracaso. Tomada en
perspectiva en los tltimos afos, desde la
Ley 50/90 y la vigencia de la reforma del
2002, en el pais ha habido varios cambios
en la estructura de la ocupacion y el em-
pleo, la mayor parte de ellas en contravia
de los propositos de la reforma. Desde en-
tonces, hay mas de 3.5 millones de perso-
nas nuevas ocupadas, para llegar a un vo-
lumen de 17.5 millones de habitantes a sep-
tiembre de 2004, en una clara evidencia
de que el mercado se ha expandido y mas
compatriotas estan buscando oportunida-
des de trabajo. Esa expansion es conse-
cuencia de cambios demograficos, amplia-
cion de la estructura productiva y la pre-
sencia de nuevas modalidades de contra-
tacion. Esas tendencias no se han modifi-
cado en los dos ultimos afios, por lo tanto,
es hora de revisar el cumplimiento del man-
dato legislativo que obliga a retornar a las
condiciones existentes a finales del 2002.
Algunos de los cambios estructurales son:

a) La tasa global de participacion, TGP,
se incrementd aproximadamente en seis pun-
tos con diferencias en el comportamiento de
los sexos. La TGP mide el grado de interés
de las personas en edad de trabajar por vin-
cularse activamente al mercado, ese nivel os-
cila alrededor del 62% y depende de factores
estacionales a lo largo del afio. Estru-
cturalmente viene creciendo y lo mas repre-
sentativo es haber pasado de promedios del
56% a comienzos de los noventa hasta los
62% actuales, este cambio es persistente e
involucra la intervencion femenina. La TGP
masculina, en el largo plazo es muy estable
e indica comportamientos predecibles don-
de los jovenes se van incorporando poco a
poco, siguiendo ritos de relevo generacional,
y permanecen alli hasta la edad de retiro,
con una participacion promedio del 74%. La
TGP femenina (50%) es mas baja y con
fuerte tendencia a crecer, lo hizo en mas de
diez puntos en este periodo como conse-
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cuencia de su mayor nivel educativo y los
cambios en la estructura familiar, ellas son
las que explican el incremento poblacional
en el mercado.

b) La reduccion de la tasa de desempleo
no es consistente con los niveles de ocupa-
cion del pais. Estadisticamente, las personas
en edad de trabajar que no lo hacen son in-
activas o desempleadas y hay un permanen-
te flujo entre una figura y la otra. Se entien-
de como inactiva a la persona que no esta
disponible para trabajar y tiene alguna rela-
cion de dependencia familiar, es el caso de
los estudiantes y las amas de casa. Se en-
tiende por desempleada a la persona que es-
tando dispuesta a trabajar, no encuentra en
qué hacerlo. Una y otra de las figuras son
claramente diferenciables, es la idea de la dis-
ponibilidad para trabajar; sin embargo, por
metodologia, se asume que las personas que
no encuentran trabajo y se cansan de buscar
. o se desalientan, pasan de desempleados a
inactivos, al hacerlo la tasa de desempleo se
reduce. Este fenomeno ha sido persistente
en el ltimo aiio, no se generan tantas ocu-
paciones, muchos de los desempleados aban-
donan la busqueda y son clasificados como
inactivos, entonces el Gobierno aprovecha,
saca pecho y dice que gracias a ¢l hay me-
nos desempleo.

¢) El cambio en las modalidades de con-
tratacion es el tercer aspecto importante. Las
posiciones ocupacionales mas representati-
vas del pais son las de las personas vincula-
das con contrato de trabajo, conocida como
de trabajadores asalariados, y la de los in-
dependientes o trabajadores por cuenta pro-
pia (ver Grafico 1). La primera figura esta
relacionada con la vigencia de los codigos
laborales y es afectada por las respectivas
reformas, mientras los contratos de los in-
dependientes se rigen por el codigo civil u
otro segun sea la modalidad utilizada. En el
periodo de vigencia de las dos tltimas re-
formas laborales se perdieron cerca de un
millon de contratos asalariados (ver grafi-
co) y aumentaron en tres millones los inde-
pendientes. Esa tendencia no se ha modifi-
cado con la ampliacion de la jornada hasta
las diez de la noche y la reduccion del costo
de las horas extras. La figura relevante hoy
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es la orden de prestacion de servicios, OPS,
donde el contratante no aporta a la seguri-
dad social del contratado, ni paga algin
parafiscal al Estado.

Estas tendencias no se han revertido en
el actual gobierno y la propaganda oficial so-
lamente se ha encargado de desinformar. Esa
desinformacion va en tres sentidos: i) la de la
generacion de una importante cantidad de
puestos de trabajo sin hablar de la calidad de
los mismos, con una proporcion representa-
tiva de gente trabajando por horas, a destajo
0 como trabajadores familiares sin remune-
racion, es decir, ocupados de manera preca-
ria o sin ingresos; ii) la reduccion artificiai de
las tasas de desempleo a partir de la transfor-
macion de los desempleados en inactivos, con
el argumento de que son personas que vol-
vieron a estudiar algun cursillo de 24 horas, y
iii) una supuesta reactivacion de los contra-
tos asalariados ligados con la estrategia de
seguridad democratica y la concesion de con-
tratos de ejecucion a los particulares para que
ellos incorporen guardabosques, informantes
y delatores. A punto de cumplirse los dos afios
de la reforma laboral, es claro que con ella
no se han creado los empleos ofrecidos, las
nuevas ocupaciones son de cuenta propia y
no de asalariados, por lo tanto, el Congreso
debe dar un pie atras y retornar a las condi-
ciones vigentes en diciembre de 2002.
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Con la pérdida de empleos estables y la
masificacion de las ocupaciones precarias,
varios de los indicadores sociales se dete-
rioraron y la pobreza aumento. Ese es un
fenomeno heredado por este gobierno, pero
del cual no ha hecho mucho por resolverlo,
dejandole la iniciativa a las expectativas de
crecimiento econdmico. Aqui también la pro-
paganda oficial se ha dedicado a desinformar
y los altos funcionarios, con el presidente a
la cabeza, han salido a regafiar a quienes
muestran cifras que no son de su agrado,
llegando al extremo de cambiar al director
del Dane como mecanismo de coercion a
los proveedores de informacion. Este tema
es muy sensible y ha conducido a agrias dis-
cusiones sobre la metodologia de medicion
y las cifras arrojadas, asi como sobre la bon-
dad de las politicas y su eficiencia para re-
ducir el tamario del fenémeno.

En el Cuadro 1 se presentan las estima-
ciones de linea de pobreza calculadas a par-
tir de las encuestas de calidad de vida de los
aiios 1997 y 2003. Metodolégicamente, se
aplicaron las indicaciones de los estadisticos
sobre la construccion de la funcion de ingre-
sos y las imputaciones respectivas por no
respuesta, subdeclaracion de ingresos y pro-
piedad de vivienda; asi mismo, se utilizo la
ponderacion de los bienes incluidos en la ca-
nasta “nueva” construida a partir de la infor-
macion de la encuesta de ingresos y gastos
de 1994-1995. La evidencia revela que la
pobreza en el periodo de seis afios, incluida
la gran recesion, aumento en diez puntos,

llegando al 66.3%. Si se utiliza la canasta
“vieja”, construida con informacion de 1984,
hay menos pobres (56.6%) y la tendencia
de crecimiento se conserva al aumentar en
5,5% entre los seis afos. Cualquiera que sea
la canasta que se utilice, la recesion y lenta
recuperacion posterior generaron un incre-
mento importante de la pobreza que
involucra a mas de la mitad de la poblacion
colombiana. El nimero es impresionante, sin
embargo, lo mas importante son las accio-
nes encaminadas a reducirla.

,Como se reduce la pobreza? Esta de-
beria ser la principal preocupacion de las
autoridades econdmicas y la politica publi-
ca. El debate sobre cuantos son los pobres
es importante, pero resulta estéril en el caso
de que no se acompaiie de acciones efecti-
vas de politica publica que contribuyan a re-
ducirla y a construir una sociedad democra-
tica mas equitativa. La experiencia de otros
paises demuestra que la reduccion de la po-
breza es un proceso de varios anos, donde
se combine un crecimiento vigoroso con una
adecuada politica de redistribucion del ingre-
so. Los casos mas exitosos de los ultimos
cincuenta afios fueron los de Corea del Sur
y China, ambos reconocidos en diversos re-
portes internacionales y en momentos dife-
rentes, donde por un periodo de dos déca-
das tuvieron tasas de crecimiento del PIB
superior al 8% promedio anual, muy por en-
cima de las tasas de crecimiento de la po-
blacion generando incrementos positivos del
ingreso percapita, al tiempo que se genera-

Cuadro 1
Porcentaje de personas bajo la linea de pobreza LP
1997 2003
Zona Pobre
Total % Total %
Si 14.079.831 497| - 19.247.970 59,9
Cabecera |No 14.248.838 50,3 12.865.060 40,1
Total 28.328.669 100,0 32.113.030| 100,0
Si 7.710.495 69,4 9.737.702 83,9
Resto  |NO 3.402.690 30,6 1.866.846 16,1
Total 11.113.185 100,0 11.604.548 | 100,0
) Si 21.790.326 55,2 28.985.672 66,3
Nacional

No 17.651.528 44,8 14.731.906 33,7
Total 39.441.854 100,0 43.717.578|  100,0

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 1997 y 2003. Célculos OCSE - CID.
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ban procesos de redistribucion de la riqueza
y democratizacion del capital.

La reduccion de la pobreza en una eco-
nomia con resultados irregulares y volatilidad
en el crecimiento es extremadamente dificil.
La misma experiencia colombiana ha demos-
trado que se hicieron importantes avances
durante los 17 afios previos a la crisis, es de-
cir, entre 1980 y 1997, cuando el pais crecié a
tasas superiores al 4% promedio anual y la
pobreza descendi6 hasta el 51.1% (canasta
vieja). El deterioro de los indicadores sociales
no se recupera en un solo afio, mucho menos
con un débil crecimiento del 3.9% en el PIB,
incremento de las ocupaciones precarias y
subempleo, asi como los mayores compromi-
sos presupuestales para cubrir el servicio de
la deuda y los gastos militares. Ademas de las
intenciones gubernamentales por mejorar los
resultados, queda claro que la pobreza no se
reduce con artificios estadisticos sino con po-
liticas sociales y de generacion de ingresos.

La politica social es limitada y resuelve
aspectos parciales de la pobreza. El énfasis
de nuestra politica es el de mejorar el acceso
a bienes publicos con efectos positivos en la
reduccion de la pobreza por NBI. Ese acce-
so es insuficiente si los hogares no tienen
c6mo financiar su continuidad, la que se mide
con los ingresos. Hasta aqui la politica social
abrié cupos y amplio redes, en eso ha sido
relativamente exitosa, sin embargo, nadie les
garantiza a las familias que puedan enviar el
nifio a la escuela o pagar la factura del agua,
para ello necesitan una fuente de ingreso re-
lativamente estable. Alli la politica social tiene
menor capacidad de respuesta, se trata de es-
timular la generacion de empleo e ingresos en
ocupaciones productivas y de permitirle al
Gobierno gastar mas en las personas y menos
en el servicio de la deuda. La situacion colom-
biana en la coyuntura reciente muestra resul-
tados totalmente contrarios: mas ocupacion
precaria y servicio de la deuda. jAsi no se
puede bajar la pobreza!. (Cuadro 2).

La politica de endeudamiento del Gobier-
no tampoco es consistente con los enuncia-
dos publicos. La practica de endeudarse tam-
bién es una herencia de un proceso que co-
menzo6 antes de los noventa y se agudizo con
la prohibicion al Banco de la Republica de

prestarle al Gobierno. La dinamica que ha
cobrado en este periodo equivale a un in-
cumplimiento mas de las promesas de la cam-
paiia, segun las cifras ajustadas por el Banco
de la Republica, entre junio de 2002 y el mis-
mo mes del 2004, la deuda bruta crecio en
$30 billones, la mitad del endeudamiento del
Gobierno Pastrana, explicados por un incre-
mento de la deuda interna de $17 billones y
el resto en empréstitos internacionales. El
compromiso del candidato Uribe era el de
introducir correctivos y morigerar el peso de
la deuda y su servicio. Los dos primeros afios
de su gobierno demuestran un apetito insa-
ciable por recursos de crédito de diverso ori-
gen, proceso que continuara en el 2005, cuan-
do el presupuesto se terminara de financiar
con otros $30 billones mas.

El peso de la deuda en el PIB se ha es-
tabilizado producto de incrementos positivos
de producto y la revaluacion de la tasa de
cambio. Esos dos aspectos ocultan el uso
persistente de la practica de pagar intereses
de la deuda con mas endeudamiento, de tal
manera que, en términos absolutos, la deuda
publica sigue creciendo mientras no hay
mayores cambios en la proporcion del PIB y

Cuadro 2

Deuda bruta SPNF

Miles de millones de pesos Porcentaje del PIB

Interna Externa Total Interna Externa Total
Dic-01 54.905 50.802 105.707 291 269 56,1
Jun-02 60.276 50.891 111.168 310 26,2 57,1
Dic-02 67.330 61.968 129.298 a3 05 636
Jun-03 70.418 63.336 133.754 328 29,5 62,2
Dic-03 74.367 65.883 140.250 29 291 62,0
Jun-04 77.420 63.759 141.179 az9 271 60,0

Fuente: Banco de la Republica, Boletin Deuda Publica N° 11, Sept. 2004,
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Cuadro 3
Servicio de la deuda y gasto publico, 2002 - 2004
oncepto Valor apropiaciones Variacién
2002 2003 2004 03//02 04//03
uncionamiento 33.068 34.103 40.667 3.1 19,2
astos de personal 7.372 7.895 8.427 7.1 6,7
astos generales 23 2.15 2.571 -6,5 19,6
ransferencias 22.863 23.521 29.153 2,9 23,9
peracién comercial 534 536 516 0,4 -3,7
ervicio de la deuda 22.964 25.571 27.772 11,4 8.6
xterna 9.596 11.827 10.553 233 -10.8
mortizaciones 5.714 7.241 5.106 26,7 -29,5
tereses 3.881 4.586 5.447 18,2 18,8
terna 13.369 13.744 17.219 2,8 253
mortizaciones 8.12 8.224 9.82 1,3 19,4
tereses 5.249 5.52 7.399 52 34
versién 9.71 8.131 9.209 -16,3 13,3
| otal con deuda 65.743 67.805 77.648 31 14,5
otal sin deuda 42.779 42.233 49.876 -1,3 18,1

Fuente: Direccion Nacional del Presupuesto Publico Nacional

el déficit fiscal. Segun el presupuesto apro-
bado para 2004, sin adiciones, durante el al-
timo afio se pagaron $27.7 billones en servi-
cio de deuda, de los cuales $12.8 billones se
fueron en intereses. Para el 2005 se tiene
previsto pagar $32 billones, que incluyen algo
mas de $13 billones en intereses. En 2004,
la deuda absoluta se incremento en $8 billo-
nes, todos en deuda interna contraida con la
mayor emision de TES colocados en el sec-
tor financiero nacional, algo similar va a pa-
sar en 2005, cuando se prevé un incremento
de la deuda bruta publica de $11 billones.
Externamente, la deuda en moneda extran-
jera también aumentd, pero el efecto
revaluacion modifica su impacto interno, ha-
ciéndola ver estable y menos costosa. Con-
trario a muchos discursos, el problema de la
deuda publica es el de resolver el proceso
del endeudamiento interno a tasas de interés
superiores a la DTF.

(Para qué se esta endeudando el gobier-
no Uribe? El gobierno anterior tuvo que asu-
mir el peso de la recesion econdmica y en-
contrarse con un menor recaudo de impues-
tos, en una combinacion de déficit estructu-
ral, el que ya venia desde comienzos de los
afios noventa, y un déficit coyuntural, pro-

ducto del menor resultado economico y las
bajas tasas de crecimiento. Ello explica que
haya tenido que recurrir con mayor frecuen-
cia al recurso del crédito (ver Cuadro 3). Eso
no le ha pasado a este gobierno, que no ha
tenido tasas negativas, ha gozado del modes-
to crecimiento del 3% al 4% anual e incre-
mentos sustanciales de la tributacion, por en-
cima de lo esperado. La voracidad del go-
bierno es tal, que los mayores recursos in-
gresados a la Tesoreria de la Nacion le han
sido insuficientes y los complementa con mas
crédito, todo ello en dos direcciones: a) el
endurecimiento de la posicion militar y el
favorecimiento a los paramilitares, y b) la re-
eleccion y la consolidacion de una nueva for-
ma de adquirir clientela mediante los conse-
jos comunitarios y el reparto de presupuesto
y cargos desde lo local. En las dos perspecti-
vas el gobierna “‘compra” congresistas y aceita
la maquinaria electoral con el reparto publico
de todo tipo de cheques en cuantia y volu-
men, como nunca antes lo habia hecho go-
bernante alguno. La reeleccion nos esta cos-
tando mucho y se esta perdiendo la oportu-
nidad de aprovechar las ventanas de oportu-
nidad del desarrollo, por eso es importante
no reelegir a nadie.
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,Cual libre comercio ?

Alberto Orgulloso Martinez
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La controversia vigente sobre el papel
del comercio internacional y los acuerdos de
libre comercio sobre el crecimiento econo-
mico y el bienestar social esta ligada de
muchas maneras al debate sobre la cues-
tion del desarrollo economico de las nacio-
nes en el contexto de la globalizacion. En
las negociaciones del Tratado de Libre Co-

bW

I

mercio Colombia — Estados Unidos hay mu-
chos asuntos que estan en juego para el pais,
asi como argumentos contradictorios sobre
los cuales se pretende justificar el libre co-
mercio como politica de desarrollo.

,Cual libre comercio? Comercio
justo vs crecimiento econémico

La tesis dominante de origen liberal
—remozada por el neoliberalismo— insiste
en que sélo a través del mercado y del libre
comercio, en especial de las exportaciones,
es posible alcanzar un mayor crecimiento de
la economia a la vez que una mayor prospe-
ridad social. Ello justificaria la realizacion de
todo proceso de liberalizacion comercial a
través de los Tratados de Libre Comercio,
TLC, como el que actualmente negocia Co-
lombia con los Estados Unidos. A su vez, la
politica de comercio del Gobierno se basa en
el dogma de “‘exportar o morir”, con el fin de
lograr un mayor incremento de las exporta-
ciones colombianas hacia los Estados Uni-
dos, un mayor crecimiento del PIB y del
empleo, lo que implica presionar por ampliar
y mejorar el acceso a los mercados del Nor-
te. El libre comercio, como la integracion y la
globalizacion, per se no son buenas o malas,
dependen de las condiciones en que se reali-
zan, de las reglas del comercio (jjusto!) y del
modelo de integracion regional e insercion in-
ternacional que se adopte. No todos los casos
han seguido una tendencia o modelo tnico, ni
todos los casos exitosos han dependido de los
TLC, asi se promueva el comercio exterior
como una condicion importante para el creci-
miento de la economia y del empleo.




54 Con la guerra a sus espaldas

Revista Foro

En contraste, se demuestra la existencia
de mercados protegidos e intervenidos por
los Estados industrializados y las grandes
corporaciones transnacionales, mediante
practicas de posicion dominante en los mer-
cados, por el mantenimiento de aranceles (im-
puestos) al comercio y restricciones de ac-
ceso a los mercados por practicas sanitarias
o el establecimiento de cuotas, segin ha sido
la practica usual de los Estados Unidos y
Europa. Si bien el libre comercio y el comer-
cio justo son aspiraciones legitimas de las
naciones, las empresas y los consumidores,
no obstante, la evidencia muestra que el li-
bre comercio no ha sido tan libre como lo
pregonan sus defensores porque algunos sec-
tores economicos en los paises desarrolla-
dos (agricola, industrial) estan protegidos por
leyes nacionales en consideracion a razones
de seguridad nacional. A su vez, el fortale-
cimiento de la economia doméstica basada en
la ampliacion del mercado interno ha sido fun-
damental en la estrategia de desarrollo nacio-
nal de los paises industrializados que condujo
a mejoras sustanciales en la calidad de vida
de los ciudadanos mediante una mayor capa-
cidad de compra (ingreso medio per cépita),
tal como han transitado Estados Unidos, Eu-
ropa Occidental y Japon, y mas recientemen-
te el sudeste asiatico, inclusive con un Estado
interventor en la economia y en la politica
pablica en aras de mejores tasas de creci-
miento economico, de distribucion del ingreso
y de la calidad de vida de toda la poblacion de
dichos paises. Es decir, en los paises
industrializados el mercado interno ha sido
la mayor fortaleza de su desarrollo, de la
mano de la accion deliberada del Estado, y
en efecto no hay tanto libre comercio, ni co-
mercio justo en el mundo, como pregonan el
Norte y sus idedlogos del libre mercado.

Joseph Stiglitz, Premio Nobel de Econo-
mia, quien fuera vicepresidente del Banco
Mundial, considera que “los fundamentos in-
telectuales de la economia del laissez
faire' segun la creencia en que los merca-
dos se bastan a si mismos para manejar
con eficacia (y eficiencia), no con justi-
cia, toda la economia, se han derrumbado
estrepitosamente”™ . En consecuencia, los
ciudadanos y lideres sociales de los paises del

Sur, tienen todo el derecho a reaccionar fren-
te a las teorias del libre comercio colocadas
como dogmas incuestionables pero que, se-
gun las evidencias, no han ofrecido solucio-
nes a los severos problemas de exclusion,
inequidad y pobreza persistentes, a la vez que
mayor concentracion de la produccion, de la
riqueza y de los factores productivos.

De igual forma, German Umaiia, exper-
to en negociaciones comerciales internacio-
nales y ex asesor de la CAN, enfatiza que
no se puede aceptar que bajo el manto
de una defensa falaz del libre mercado,
se acentiie la competencia imperfecta, que
se refuercen las estructuras de monopo-
lios u oligopolios, que se centralice y se
concentre el capital, que se desconozca
la necesidad de crear mecanismos
compensadores y que se cubra el interés
de unos pocos bajo el manto del interés
nacional. Quienes usualmente promueven
la apertura comercial y los TLC a nombre
del libre comercio, terminan haciendo todo
lo contrario, defender los obstaculos al co-
mercio como los subsidios agricolas, los de-
rechos de patentes y el control del comercio
por parte de las multinacionales’.

El debate es, entonces, entre quienes ha-
cen énfasis sobre el mercado interno respecto
al mercado internacional (exportaciones)
para realizar los intercambios, la distribucion,
lograr mejoras en el desarrollo humano y la
calidad de vida de todos/as, y entre quienes

' Dejar hacer, expresion que hace parte de la maxi-
ma laissez paser, laissez faire —"dejar hacer, dejar
pasar”— incorporada por la teoria fisiécrata de la
economia politica del siglo XVIII en Francia, para
indicar la existencia de leyes y reglas naturales en el
comportamiento de la economia que no debian ser
alteradas o intervenidas por el Estado, sino por el
contrario, permitirles funcionar libremente. Véase
Eric Roll, Historia de las doctrinas econémicas,
FCE, Bogota, 1999, tercera reimpresion.

2 Stiglizt, Joseph, 2004, Los felices noventa, la
semilla de la destruccion, Taurus, Santillana Edi-
ciones, Bogota, p. 14.

3 Umana, German, 2004, El juego asimétrico del
comercio. El Tratado de Libre Comercio Colombia
— Estados Unidos, CID-UN, Corporacion Viva la
Ciudadania, Bogota.
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insisten en el libre mercado y el mercado
externo como condicion sine qua non para
el crecimiento economico y el empleo, sien-
do secundario el mercado interno y residual
la equidad y la distribucion. La cuestion de
fondo reside en los enfoques conceptuales
y la apuesta politica por un estilo de desa-
rrollo que le permita a los ciudadanos/as rea-
lizar sus derechos, oportunidades y capaci-
dades en mejores ambientes productivos y
competitivos, en un contexto de intercam-
bios reciprocos entre naciones mas justo, que
permita efectivamente: i) acceso de los pai-
ses del Sur a los mercados del Norte, ii) la
distribucion de los beneficios del comercio y
del crecimiento econdmico para superar la
pobreza y iii) la convergencia regional en los
procesos de integracion.

Los indicadores de desarrollo muestran
que si bien el comercio internacional viene
creciendo de manera importante, no ha sido
asi con la economia (medida por el PIB), y
mucho menos con la reduccion de la pobre-
za 'y la mejor distribucion del ingreso. El co-
mercio y las exportaciones son una condi-
cion necesaria para el desarrollo, pero el PIB
mundial ha crecido mucho menos que las
exportaciones mundiales. Mientras el comer-
cio crecio entre 11 y 12%, el PIB lo hizo
apenas en 3,8% anual en el 2000, segun la
OMC; en el caso de América Latina, las
exportaciones regionales crecieron 8,4%
durante la década pasada, pero el PIB ape-
nas crecio 2,6% anual, segin la Cepal®.
Desde 1950, el producto bruto mundial ape-
nas crecio seis veces, pero las exportacio-
nes ochenta veces, lo cual puede indicar que
el comercio exterior no se equipara ni se de-
termina entre si con el comportamiento de
la produccion. La circulacién se desprende
de la produccion y parece mas funcional a
la l6gica del intercambio monetario especu-
lativo.

Uno de los rasgos marcados de la geo-
grafia economica mundial es la profunda des-
igualdad en los niveles de actividad produc-
tiva, y por tanto de riqueza de los paises que

* Cepal, 2003, “Tendencias del comercio mundial
2003, en especial Capitulo 1, en www.cepal.org
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la integran. En efecto, el 50% del PIB global
es producido por el 15% de la poblacion mun-
dial, que solo ocupa el 10% de la superficie
terraquea, y la brecha de ingreso per capita
entre los paises mas ricos y los mas pobres es
de 19:1, y tiende a aumentar. Estos mismos
paises concentran los flujos tecnoldgicos y fi-
nancieros, con un 70% de las entradas de in-
version extranjera directa, IED?.

A su vez, la participacion del comercio
entre paises en desarrollo (comercio Sur-Sur)
en las exportaciones mundiales de mercan-
cias aumentd del 6,5% al 10,7% en 2001,
—el doble del promedio mundial—, lo cual
representa un maximo historico en los ulti-
mos 50 afios, que pone en evidencia que los
intercambios entre el Sur han resultado mas
beneficios, que en el comercio Sur-Norte®.
El comercio Sur-Sur es esencialmente de
mayor valor agregado que el comercio Sur-
Norte, concentrado en materias primas y pro-
ductos agricolas.

En 2002, la expansion de las exportacio-
nes de los paises en desarrollo, principalmen-
te de los del sur, este y sudeste asidtico, ex-
plicaron el 63% del crecimiento del comer-
cio mundial, mientras que los paises desa-
rrollados contribuyeron con el restante 37%.
El escaso aporte de América Latina y el Ca-
ribe se debe al reducido incremento de sus
exportaciones en el afio. En el 2003, las ex-
portaciones de China excedieron en 13% al
total exportado por América Latina y el Ca-
ribe; a la vez que China ha tenido una ex-
traordinaria demanda por materias primas
agricolas y minerales (Cepal, 2004).

China es un caso especial en el comer-
cio mundial, que usualmente es puesto como
pais emblematico a la hora de mostrar las
bondades del comercio internacional; pero
;cudles son sus factores determinantes que
explican esta acelerada expansion de su co-
mercio, del PIB y de los indicadores de cali-
dad de vida? Las razones son la realizacion
de las tareas sociales en educacion, ciencia
y tecnologia, salud y acceso a servicios so-
ciales, infraestructura productiva, democra-
tizacion de la propiedad de los factores, la
activa politica publica conducente a una me-
jor distribucion de ingresos y de la riqueza,

todas ellas lideradas por el Estado. Un pais
con mejores dotaciones en servicios socia-
les y mas equitativo puede lograr una reduc-
cion de costos de produccion y una mayor
productividad que le permite alcanzar mejo-
res niveles de competitividad en el mercado
internacional, sobre la base de su fuerte mer-
cado interno.

* Moncayo, Edgard, “El debate sobre la convergen-
cia econdmica internacional e interregional: enfo-
ques tedricos y evidencia empirica”, llpes, 2004, en
www.scielo.cl/scielo.php

& CEPAL, 2004, “Informe sobre el comercio mun-
dial 2003”, en www.cepal.org
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Por su parte, en los tltimos tres afios,
los Estados Unidos han importado 1,5 veces
mas de lo que exporta, acumulando un abul-
tado déficit en el comercio de bienes, que
no es compensado por el pequefio superavit
generado en el comercio de servicios. Ello
indica que la mayor dinamica econémica de
Estados Unidos reside en su comercio in-
terno, en la fortaleza de su mercado inter-
no en virtud del alto nivel de ingreso per
capita (US$35.000), de la inversion extran-
jera y la amplia presencia de sus empresas
transnacionales. EEUU es por excelencia
un pais importador neto dado el patrén de
consumo de los hogares. El comercio de los
Estados Unidos fue deficitario con todos sus
socios comerciales.

Mis comercio y mas pobreza

Estudios internacionales confirman que
a pesar del extraordinario crecimiento del
comercio internacional y del crecimiento eco-
noémico positivo, el nimero de personas en
condiciones de pobreza y miseria se ha vis-
to incrementado, con escasas excepciones
como la China y la India, con lo cual se pone
en cuestion las reglas/normas del comercio
internacional, los términos de intercambio y
las asimetrias en los niveles de desarrollo
por la concentracion del capital. La parado-
ja de fondo es que si bien el comercio inter-
nacional no parece oponerse de manera in-
herente a las necesidades e intereses de los
pobres, sin embargo las normas que lo rigen
estan elaboradas a favor de los ricos’. De
acuerdo con Oxfam, la persistente pobreza
y la desigualdad en aumento son aspectos
relevantes de la globalizacion. En medio de
la creciente riqueza generada por el comer-
cio, hay 1.100 millones de personas conde-
nadas a sobrevivir con menos de un dolar
diario. Las desigualdades entre ricos y po-
bres estan aumentando, tanto entre paises
como dentro de ellos. También los colom-
bianos/as se han empobrecido mucho mas
en los ultimos afios. Los datos son dramati-
cos. De acuerdo con el informe de la
Contraloria General de la Republica, la po-
breza se incremento al 64,3% y la indigen-

cia (miseria) subié al 31,1% en el 2003, mien-
tras que el estudio del CID de la Universi-
dad Nacional de Colombia encontré que es-
tos mismos indicadores serian 66,3% y 26%,
respectivamente. Cualquiera sea la cifra, lo
cierto es que a pesar del auge de la econo-
mia (PIB) en sus mejores momentos, la po-
breza no ha sido inferior al 54%, lo cual con-
firma que Colombia “es una sociedad tres
cuartos: mientras tres de cada cuatro per-
sonas son excluidos y viven en condiciones
de pobreza, otro 25% goza de opulencia y
concentra beneficios del desarrollo™®.

En tal sentido, el acceso a mercados mas
amplios y a nuevas tecnologias crea incenti-
vos para la inversion que por su parte gene-
ra crecimiento econoémico y empleo, lo cual
podria ayudar a disminuir la pobreza. Cuan-
do los paises son capaces de participar en
un comercio de un mayor valor agregado,
como ha ocurrido en el este de Asia, el cre-
cimiento de las exportaciones puede contri-
buir a un rapido incremento de los niveles
de vida®. En consecuencia, el comercio debe
ser justo y equitativo entre los paises y entre
las regiones y distributivo de los beneficios
entre los diferentes grupos sociales. Pero
sobre todo una mejor distribucion del ingre-
so, de los activos y de la tierra, puede ayu-
dar a superar de manera estructural la
pandemia de la pobreza. Es por ello que las
fuertes presiones de los paises subdesarro-
llados en distintos escenarios internaciona-
les de negociacion como la Untacd, insisten
en denunciar la desigualdad e inequidad en
los intercambios comerciales, asi como las
limitaciones reales para acceder a los mer-
cados del Norte, y las restricciones en el
acceso a financiamiento para los procesos
productivos. Esta tension aun se presenta
en el marco de la OMC y el Alca, donde los

" Véase Oxfam, “Cambiar las reglas: comercio, glo-
balizacién y lucha contra la pobreza™, resumen, en
pagina web oxfam.org.co

* En “Reelecion: el embrujo continua”, Segundo
Informe de la Plataforma Colombiana de Derechos
Humanos, Democracia y Desarrollo, Bogota, sep-
tiembre, 2004.

* Oxfam, op.cit., p. 3.
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paises en vias de desarrollo reclaman el re-
conocimiento de asimetrias en el grado de
desarrollo de las naciones, el respeto a los
derechos de las comunidades locales en lo
referido a conocimientos tradicionales y la
salud publica, y acceso real a los mercados
para los productos mas sensibles en el Sur,
tales como los bienes agricolas y
semiindustriales.

No se puede garantizar desde el punto
de vista tedrico que las politicas de apertura
(libre comercio) tengan, por si mismas, efec-
tos positivos sobre el crecimiento economi-
co y la reduccion de la pobreza, pero nada
parece indicar que sean inferiores a las po-
liticas proteccionistas'’. En todo caso, la evi-
dencia muestra que durante el periodo pro-
teccionista de “desarrollo hacia adentro”
impulsado por la Cepal, el crecimiento eco-
nomico de América Latina y el Caribe fue
mayor que en el periodo de apertura y a su
vez la pobreza se vio disminuida sensible-
mente, la cual aument6 dramaticamente des-
de los afios noventa.

Los TLC y la integraciéon
regional: mas que un modelo

Los Tratados de Libre Comercio son
acuerdos comerciales entre dos 0 mas pai-
ses, conducentes a ampliar y mejorar el co-
mercio mutuo entre los socios comerciales.
Las partes involucradas buscan obtener be-
neficios reciprocos como mayor y mas facil
acceso al mercado del otro(s) pais(es)
contraparte(s), eliminando progresivamente
los aranceles y los mecanismos de protec-
cion. A la vez, cada parte busca minimizar
los costos fiscales, productivos, sociales y re-
gionales en virtud de la apertura de los mer-
cados nacionales y el desmonte de los con-
troles al comercio exterior.

De acuerdo con L.J. Garay'', la inte-
gracion internacional se caracteriza por ser
un proceso econdémico y social con gran va-
riedad de impactos diferenciales entre sec-
tores productivos, grupos poblacionales y
paises, en la medida en que mayor sea la
diversidad de niveles de desarrollo, condicio-
nes competitivas, esquemas institucionales y

regulatorios, grados de avance en la implan-
tacion del modelo econémico macro,
compatibilizacion de politicas macro basicas;
ademas de la concentracion y el dinamismo
de la estructura productiva y del mercado
regional.

Los TLC son mas que una transaccion
econdmica y comercial con implicaciones
para el comercio de las partes y con terce-
ros, también tienen por excelencia motiva-
ciones y alcances politicos y geoestratégicos
en cuanto a las relaciones internacionales y
regionales. Implican regulaciones comparti-
das entre los paises y empresas en temas
sensibles como las reglas de los intercam-
bios econdmicos, el control de actividades
estratégicas como la explotacion de recur-
sos naturales, el biocomercio y los recursos
ambientales, el control a la pirateria y garan-
tias a los derechos de propiedad para las
corporaciones transnacionales. A la vez que
constituyen una estrategia de influencia poli-
tica intrarregional e interregional, para hacer
contrapeso a la importancia de un bloque
regional frente a otro bloque, como es el caso
de la propuesta del Alca en las Américas,
liderada por Estados Unidos contra la Union
Europea.

La formacion de grandes bloques conti-
nentales de integracion economica es una ten-
dencia y una caracteristica de la globalizacion
contemporanea. Resulta dificil pretender sus-
traerse de tales procesos, pero en si mismos
los bloques de integracion no garantizan un
determinado resultado positivo para los pai-
ses involucrados, por lo cual deben ser valo-
radas y dimensionadas adecuadamente las
oportunidades y riesgos para cada uno y para
el conjunto'?.

' Ver Srinivasan y Bhagwati (1999), Winter er al
(2004) y Goldberg y Pavcnik (2004), citados por
Lopez y Botero, 2004.

"' Garay, Luis Jorge (2000), Economia politica de
la integracion. A proposito de las normas de ori-
gen en el Alca, Editorial Gente Nueva, Bogota.

12 Bejarano, Edgar, 2003, “Alca: aproximaciones
y valoraciones alternativas”, en Integracion re-
gional y Alca, Corporacion Viva la Ciudadania,
Bogota.
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La formacion de la Unidn europea
(1992)"* que permitio la creacion del mer-
cado comin y la unién monetaria con el Euro
(euro zona) y la conformacion de un bloque
geopolitico unido por instituciones y politi-
cas comunitarias, contrasta con otras expe-
riencias de integracion regional como la Co-
munidad Andina de Naciones (CAN), el
Mercosur, y con los acuerdos de libre co-
mercio como el NAFTA y el TLC entre Es-
tados Unidos —Chile y Centroameérica, y el
TLC— andino, entre los cuales existen di-
ferencias en los modelos y resultados en di-
versas areas y tematicas, una de las cuales
es la liberalizacion comercial y de inversio-
nes. Las lecciones deben ser tenidas en cuen-
ta a la hora de negociar un tratado de co-
mercio seglin las motivaciones economicas,
comerciales y politicas en contraste con la
apuesta por la integracion regional ampliada
o simplemente hacia una apertura de mer-
cados basada en la liberalizacion del comer-
cio, como es el caso del TLC-andino.

Hay diferencias importantes entre un
TLC conducente a una zona de libre comer-
cio y un proceso de integracion regional con-
ducente a un mercado comtn o una union
economica. Se diferencian entre si, entre
otros aspectos por el menu de temas inclui-
dos, la existencia de reglas de juego mas ar-
monizadas entre los paises miembros, la pre-
sencia de instituciones comunitarias y
regulatorias (monetaria, financiera, social, la-
boral, ambiental), el comportamiento frente
a terceros mediante una politica exterior
comun, y la existencia de aranceles exter-
nos comunes. No hay un tnico modelo de
integracion, ni unico modelo de tratados co-
merciales, a la vez que existen otras expe-
riencias donde la existencia de TLC noes la
regla para lograr una amplia presencia en el
comercio internacional, sino la excepcion
como es el caso de la China y el sudeste
asiatico. De acuerdo con Umaiia, la conve-
niencia politica de un acuerdo de integra-
cion deberia estar determinada, entre otros
aspectos, por la necesidad de complemen-
tacion econdémica y comercial, la cercania
geogrifica, la ubicacion geopolitica y el drea
de influencia, y la posibilidad de aunar es-
fuerzos comunes en las relaciones con ter-
ceros. La democracia en los acuerdos de

integracion dependera de ceder —en par-
te— la soberania democratica a institucio-
nes regionales o multilarerales que permitan
la participacion equilibrada de los gobiernos
y de las naciones (los ciudadanos) en su con-
junto, en las decisiones que se tomen'?.

""'En 1951 se forma la Comunidad Europea del
Carbon y el Acero por siete paises, la cual se fu-
siona con la Comunidad Econémica Europea vy la
Comunidad Europea de la Energia Atomica, crea-
das en 1957, dando origen a la Comunidad Europea
en 1967 y luego en 1993 a la Unién Europea, con
una moneda tnica.

" Umaiia, German, 2003, “La Comunidad Andina
y el Alca™, en revista Economia Colombiana,
No. 299.
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Desde 1967 la Union Europea (UE) se
estructura como un modelo de unién econ6-
mica y politica donde los Estados miembros
avanzaron en la eliminacion de las barreras
comerciales entre ellos y crearon un merca-
do comun. El proceso de integracion inicia-
do por seis paises se fue ampliando progre-
sivamente a 12 paises, quienes en 1992 fir-
maron el Tratado de Maastricht, mediante el
cual se crea la UE, que establece un siste-
ma monetario comunitario con una moneda
unica (euro)'®, se fortalece el sistema politi-
co comunitario, la coordinacion de politicas
econdmicas, sociales, de seguridad y exte-
rior, entre otras, la cooperacion entre los go-
biernos de los Estados miembros. Luego, en
1995 adhieren tres nuevos paises, y en el 2004
se amplia la unién con diez nuevos paises
provenientes de la antigua zona de la “Corti-
na de Hierro”. Se destaca en este modelo de
integracion la existencia de un mercado, una
moneda tinica y un sistema politico comunita-
rio, la movilidad de los factores de produccion
(capital, tecnologia, trabajo), la movilidad de
las personas en calidad de ciudadanos comu-
nitarios, que les otorga igualdad de derechos
y acceso (laborales y de formacion) en todos
los paises de la Union, y la promocion de la
equidad y la distribucion de resultados. Des-
de comienzos de los 90 mas de un millon de
jovenes europeos han realizado estudios en el
extranjero con el apoyo de la UE. La Union
promovio mecanismos de consulta ciudadana
para la aprobacion de las politicas y las medi-
das inherentes a la unién econémica, como
fue el caso de la adopcion del euro y la incor-
poracion de cada pais al sistema monetario,
mediante referendos nacionales.

Coincide en este enfoque de integracion
la experiencia de la CAN, que desde sus ini-
cios se propuso crear un mercado comun,
una moneda unica, la coordinacion de las po-
liticas econdmicas y sectoriales, promover
la adopcion de un arancel externo comun, la
movilidad de todos los factores de produc-
cion incluyendo a las personas, y la consoli-
dacion de una institucionalidad andina (Par-
lamento, Consejo Presidencial, Tribunal de
Justicia, Secretaria Ejecutiva y Consejos
Consultivos Laboral y Empresarial). Colom-
bia ha tenido una apuesta historica en la Co-

AL L)

munidad Andina de Naciones, por la proxi-
midad geografica y por el destino comin de
las naciones andinas. Complementariamente,
la estrategia de negociaciones comerciales
internacionales de los andinos ha sido la
multilateralidad en el marco del escenario de
la OMC y en las relaciones comerciales con
otros bloques regionales. En 1969 se crea el
Pacto Andino y luego se transforma en Co-
munidad Andina de Naciones — CAN. Des-
de 1993 funciona como zona de libre comer-
cio que permite el ingreso de las mercancias
originarias de estos paises sin pagar arance-
les, y en 1995 se acord¢ la aplicacion de un
arancel comun externo que permita a los pai-
ses de la CAN realizar intercambios comer-
ciales con otros paises. El comercio andino
se ha ampliado especialmente en productos
manufacturados (90% del total). La CAN y
Mercosur son un proyecto politico de inte-
gracion que trasciende lo comercial, ligado a
la proximidad geografica y cultural de la re-
gién andina, asi como a un destino comun
asociado a la historia y al pensamiento lati-
noamericano. Con el TLC el proceso de la
Comunidad Andina esta en riesgo, habra que
disefiar una nueva arquitectura de integra-
cion regional.

De acuerdo con Cornejo'®, el trabajo al
interior de la Comunidad Andina debe
priorizar el cumplimiento de tres objetivos:
a) reforzar el proceso de integracion andina,
poniendo énfasis en el cumplimiento de los
acuerdos presidenciales; b) avanzar en el
proceso de negociacion de la zona de libre
comercio CAN-Mercosur + Chile; y, ¢) ne-
gociar conjuntamente CAN-Mercosur-Chi-
le con los otros paises para la constitucion
del Alca. Sin embargo, con el proceso de ne-
gociacion del TLC-andino, la CAN se res-
quebraja y pese a los mandatos de los presi-
dentes, no ha avanzado en la creacion del
mercado comun, y mas bien se corre el ries-

'* La moneda tinica denominada euro entr6 en vigen-
cia en enero de 2002.

'* Cornejo, Enrique, “El debate sobre la convergen-
cia econdémica internacional e interregional: en-
foques teoricos y evidencia empirica”, en
www.comunidadandina.org.
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go de que se limite a lo ya defi-
nido en la union aduanera, el
régimen de inversiones y de
propiedad intelectual'”.

Segun la OMC, en los ulti-
mos afos se han multiplicado
los acuerdos comerciales regio-
nales, siendo los de mayor pre-
ponderancia los TLC entre pai-
ses en desarrollo. En el siste-
ma mundial de comercio se ha
registrado un fuerte aumento de
los acuerdos comerciales regio-
nales (ACR) durante el Gltimo
decenio. A finales de 2002 se
habia notificado un total de 259
ACR a la OMC, aunque solo
176 de ellos estan actualmente
en vigor. Se estima que actual-
mente se estdn negociando
aproximadamente 70 ACR. Al
2003, el Taipei chino; Hong
Kong, Macao y la China, ade-
mas de Mongolia, no eran par-
tes de un acuerdo comercial
regional. No obstante el creci-
miento del comercio y la pre-
sencia internacional de los pro-
ductos de origen chino son es-
pectaculares.

La cuestion de la integracion pone de
presente varios debates: uno, la cuestion es-
pecial y territorial de la integracion, incluido
el enfoque de la geografia econémica fren-
te a la localizacion de las actividades econo-
micas y los factores de produccion'®; al res-
pecto Krugman postula que “las fronteras
entre la economia internacional y la econo-
mia regional estan volviéndose borrosas™;
dos, la cuestion de la divergencia/convergen-
cia entre paises y regiones, en virtud de la
cual la hipotesis de la divergencia plantea
que la dinamica de las fuerzas del mercado
impulsan una acumulacion creciente de ri-
queza e ingreso en las economias mas de-
sarrolladas, aumentando la divergencia en-
tre paises y regiones, en oposicion a la hipo-
tesis de convergencia que supone que las
brechas tienden a acortarse, segun la cual
en el largo plazo el funcionamiento del mer-
cado pone en marcha engranajes que le per-

miten a las economias atrasa-
das crecer mas rapidamente
que las avanzadas,'”; tres, el
enfoque de la Cepal®, segiin el
cual la integracion puede con-
tribuir a lograr un modelo de de-
sarrollo que impulse de manera
simultanea el crecimiento y la
equidad, lo cual supone tanto la
integracion de mercados como
la integracion social. En esta vi-
sion, la integracion constituye un
mecanismo defensivo contra las
practicas proteccionistas de los
paises industrializados. En este
contexto surge la propuesta
del regionalismo abierto, la
cual se basa en tres principios:
i) conciliar la interdependen-
cia entre los acuerdos espe-
ciales de comercio de carac-
ter preferencial entre algunos
paises (bilaterales) con la libe-
ralizacion comercial general
(multilaterales), ii) que las po-
liticas explicitas de integracion
sean compatibles con las poli-
ticas de competitividad, que in-
cluyan la difusion del progre-
so técnico y iii) la cercania
geografica y la afinidad cultu-

"7 Vedse Umaiia, 2004, y Umana, 2003, en revista
Economia Colombiana, No. 299.

" Vease Krugman, 1991; Ramirez, Blance,
“Krugman y el regreso a los modelos espaciales.
La nueva geografia?”, México, 2001. Para Krugman
(1992), el comercio internacional es un caso espe-
cial de geografia econémica, y por tanto, en su di-
namica también operan los mecanismos circulares
de acumulacién; ello explicaria las configuraciones
centro-periferia que caracterizan los intercambios
comerciales. Krugman, P. (1992), Geografia y co-
mercio, Barcelona. Véase Moncayo, Edgar, “El de-
bate sobre la convergencia econémica internacional
e interregional: enfoques tedricos y evidencia em-
pirica™.

¥ Moncayo, Edgar, op. cir.

3 Cepal, 1994. “El regionalismo abierto en Améri-
ca Latina y el Caribe, La Integracion econémica al
servicio de la transformacion productiva con equi-
dad”, Santiago de Chile.
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ral (Cepal, 1994).La proximidad geografi-
ca induce fenémenos de integracion fisi-
ca, social y cultural que le confieren al es-
pacio regional un valor estratégico, los cua-
les pueden favorecer la multiplicacion del
comercio?'.

ATPDEA: pocas preferencias para
Colombia*

El Sistema General de Preferencias
—SGP— es un mecanismo que permite el
acceso a los mercados de los paises desa-
rrollados mediante un trato especial o la
clausula de la nacion mas favorecida
(cero arancel) en el comercio, la cual con-
siste en que los paises en vias de desarrollo
reciben un trato especial y preferencias aran-
celarias a las importaciones que realizan los
paises ricos, en aras de contribuir a su desa-
rrollo® . En Estados Unidos el Sistema Ge-
neralizado de Preferencias fue renovado
por el Congreso en agosto de 2002 y hasta
diciembre de 2006. El sistema incluye 6.500
productos colombianos que ingresan a Esta-
dos Unidos con arancel cero, pero cumpliendo
medidas sanitarias y fitosanitarias.

El Programa de Preferencias Andinas
establecido mediante Leyes ATPA (1992)
y ATPDEA (2002), corresponde a prefe-
rencias unilaterales que Estados Unidos le
otorga a Colombia (y demas paises andinos,
excepto Venezuela) basado en el principio
de corresponsabilidad de los paises con-
sumidores en la lucha contra la droga y la
superacion del narcotrafico, la cual esta
condicionada a la politica internacional de
Norteamérica y a los compromisos politi-
cos de nuestro pais en la lucha contra el
terrorismo. De manera similar, la Union
Europea concede el mismo beneficio por
el régimen especial de apoyo a la lucha
contra la droga a Colombia y los paises
andinos en el marco del sistema de prefe-
rencias “todo menos armas” (2002), me-
diante el cual se le conceden preferencias
arancelarias para las exportaciones de pro-
ductos originarios de los paises en vias en
desarrollo, excepto armas y tres produc-
tos agricolas muy sensibles para Europa
(banano. arroz vy azucar).

Del total de las exportaciones de Colom-
bia a los Estados Unidos la participacion pro-
medio derivada del ATPA y ATPDEA para
el periodo 1996-2003, es apenas del 14%.

*' CEPAL, 2004, Desarrollo productivo en econo-
mias abiertas, Santiago de Chile.

** Con base en Orgulloso, Alberto, 2004, “El TLC
Colombia - Estados Unidos: entre la adhesion poli-
tica y las falacias del libre comercio™, en periddico
Caja de Herramientas No. 100, junio 2004

* Adoptado por la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo — Unctad, en
1968.
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Es decir, el restante 86% recibe un trata-
miento diferente, ya sea que se les aplique
el SGP para los paises en desarrollo, o aran-
cel cero de nacion mas favorecida u otro
mecanismo. Segiin datos del Departamento
de Comercio de USA, las preferencias por
ATPDEA y ATPA en los ultimos tres afios
apenas representaron el 10,9%, por SGP y
nacion mas favorecida representaron el
45,3%, y el valor de las exportaciones co-
lombianas hacia este pais disminuyo 19,4%
en el mismo periodo. EEUU es el principal
socio comercial y el principal destino de las
exportaciones colombianas, con un 44% del
total de las exportaciones nacionales, segui-
do por América Latina (20%) y Europa
(15%). EI 80% de las exportaciones repre-
sentan productos primarios (especialmente
materias primas y petroleo, que representa
el 70%). Solo US$1.000 millones corres-
ponde a productos industriales manufactu-
rados como las confecciones. El petroleo y
sus productos representan cerca de un 21%,
las flores el 34%, productos quimicos y
petroquimica cerca del 15%, oro y sus pro-
ductos el 4%, y los textiles y confecciones
representan muy poco. El empleo generado
por el ATPA escasamente significo 13 mil
empleos anuales en ese periodo, segun es-
tudio de Umaria (2004).

Zona de libre comercio en las
Américas: Alca light

Desde la creacion del Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT, siglas
en inglés) en 1947, el objetivo principal de
las negociaciones comerciales ha sido redu-
cir los impuestos y barreras al comercio de
bienes en aras de lograr el libre comercio a
escala mundial, para lo cual los acuerdos bi-
laterales y las rondas multilaterales a ins-
tancia, eran la estrategia combinada de poli-
tica comercial y de relaciones internaciona-
les. La nueva ronda de negociaciones a ins-
tancias de la OMC, después de la Ronda de
Uruguay, se ha orientado a profundizar la
eliminacion de las restricciones al comercio
de bienes y al de servicios (acuerdo general
sobre comercio de servicios ~AGCS), a la
liberalizacion de los factores de produccion,

en especial del capital y la tecnologia, en la
proteccion a la propiedad intelectual (acuer-
do de los derechos de propiedad intelectual
y comercio —~Adpic), la contratacion publica
y las medidas antidumping y subvenciones,
trato preferencial y diferenciado y acceso a
mercados, estos ultimos promovidos por los
paises en desarrollo, e incluidos en la “Agenda
de Doha 2002™.

Estados Unidos, en virtud de su estrate-
gia de influencia politica regional a través del
comercio, cred un escenario de negociacio-
nes plurilateral en el continente, conducente
a la formacion de una zona de libre comer-
cio en las Américas —Alca, complementada
con la estrategia de acuerdos bilaterales en
aras de avanzar en los temas excluidos de la
Agenda de Doha de la OMC, y profundizar
aquellos que son de especial interés para los
norteamericanos como la patentabilidad de
doble uso, el acceso a la diversidad biologica
y genética, el comercio de servicios y las com-
pras estatales. A la vez el Alca se presenta
como una gran oportunidad para los paises
latinoamericanos, quienes podrian acceder al
mercado norteamericano y ampliar sus ex-
portaciones, en la logica del libre comercio.

Los objetivos para Estados Unidos son
ampliar el libre comercio de servicios, ga-
rantizar mayor seguridad juridica a sus em-
presas multinacionales, en especial en el tema
de patentes, y promover el biocomercio, que
muy seguramente propiciaria la pirateria bio-
l6gica. Los TLC promovidos por los Estados
Unidos se cifien al modelo Nafta, al Tratado
con Chile y al de Centroamérica, y aspira,
que Colombia, Peri y Ecuador adhieran los
aspectos sustantivos de estos tratados, en
aras de avanzar en la liberalizacion de los
servicios, la proteccion a la propiedad inte-
lectual y otras disciplinas que no han sido
negociadas en la OMC. Pero se resiste a
negociar las ayudas internas agricolas, sub-
sidios a las exportaciones y demas compen-
saciones al sector agricola, que mantienen
de igual forma Europa y Japon. En las alti-
mas reuniones ministeriales del Alca, Brasil,
Venezuela y Argentina han insistido en que
el tema agricola debe ser parte de la agenda
de negociaciones; sin embargo, ante las difi-
cultades de las negociaciones conducentes
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a un acuerdo “OMC plus”, lo maximo que
se puede esperar de las negociaciones es un
“Alca light”, correspondiente a la suma de
varios acuerdos bilaterales®.

Estados Unidos mantiene altos subsidios
agricolas por motivos de seguridad nacional y
alimentaria, impidiendo con ello el libre comer-
cio de los productos agricolas. El Gobierno le
otorga cada ano un subsidio a la produccion
(ayudas internas) de 19.000 dolares a cada
agricultor y 112 dolares por cada hectirea de
tierra de uso agricola, para un total de subsi-
dios a la agricultura de 93.504 millones de do-
lares en el 2002. Los subsidios por producto
equivalen: 50,8% para leche, 48,4% para azi-
car, 46,8% para arroz, 40% para trigo, 26,4 para
maiz y 25,5% para oleaginosas. La nueva Ley
Agricola de 2002 profundizo la proteccion a la
produccion agricola, destinando 180 mil millo-
nes de dolares para los proximos 10 aiios.

El Congreso de los EEUU adopto la Ley
TPA —Trade Promoction Act— en 2002,
mediante la cual autoriza al Gobierno fede-
ral la realizacion de negociaciones comer-
ciales bilaterales por la “via rapida”, la que
vence en junio de 2005, y en dicha ley esta-
blece las condiciones y aspiraciones que jus-
tifican las negociaciones: a) la expansion del
comercio es vital para la seguridad de los
EEUU: b) el comercio es esencial para el
fortalecimiento del liderazgo de los EEUU
en el mundo; c¢) las relaciones comerciales
estables promueven la seguridad y la pros-
peridad entre las naciones; d) los acuerdos
comerciales tienen el mismo proposito que
los pacto de seguridad durante la guerra Fria;
e) el liderazgo de los EEUU (y sus empre-
sas) en el comercio internacional estimula
los mercados abiertos y la democracia en el
mundo. Estados Unidos representa cerca del
30% del PIB mundial y cerca del 80% del
producto PIB regional americano.

La integracion en América: ;mas
que comercio?

En general los acuerdos de libre comer-
cio en América conducen al proposito del
GATT/OMC de ampliar y liberalizar el co-
mercio de bienes y servicios entre los pai-

ses, bien por la via de acuerdos bilaterales,
acuerdos multilaterales de comercio y en los
procesos de integracion regional. Contras-
tan las experiencias diversas.

El Mercado Comun del Sur (Mercosur)
es un proyecto de integracion econémica
entre Argentina, Paraguay, Brasil y Uruguay,
que entro en funcionamiento desde 1994, en
desarrollo de los acuerdos de la Aladi. El
Mercosur tiene como objetivos consolidar un
mercado comun, avanzar en su desarrollo
econdmico y la coordinacion de las politicas
exteriores, macroeconomicas y sectoriales. Su
intercambio comercial (exportaciones + im-
portaciones) ascendi6 a 169 mil millones de
dolares en el 2001, y avanza en su comercio
con Europa, su mayor socio comercial.

El Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte - TLCAN o Nafta (por sus
siglas en inglés), es un tratado entre Canada,
Estados Unidos y México que establece una
zona de libre comercio desde enero de 1994
orientada a la liberalizacion del comercio de
bienes y servicios. Los objetivos para Méxi-
co en el TLCAN eran muy variados y no se
limitaban solo a los efectos de la expansion
del comercio, se destacan i) lograr un acce-
so mas seguro al mercado de los Estados
Unidos; ii) utilizar los acuerdos comerciales
para sustentar las reformas politicas inter-
nas; iii) atraer las inversiones extranjeras; iv)
asegurar un crecimiento econémico mas ace-
lerado y sostenido; v) acceder a un procedi-
miento de solucion de controversias acorda-
do por consenso; y vi) reducir la emigracion
a los Estados Unidos.

Asi México® haya aumentado la inver-
sion extranjera directa y las exportaciones,
este tratado no ha significado una mejor ca-
lidad de vida para sus habitantes. La pobre-
za en México se ha incrementado, alcanzan-
do cifras escandalosas de mas del 60% de la
poblacion y mas de 25 millones de personas

* Umana, German, 2004, op. cit.

** Para una evaluacion comparada del TLCAN para
Meéxico, ver el trabajo de Puyana, Alicia, 2003, “El
camino mexicano hacia el regionalismo abierto: los
acuerdos de libre comercio de México con América
del Norte y Europa™, Cepal, Chile y el de Castro
Soto, 2003.
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en situacion de miseria. México se convirtio
en importador de alimentos desde los
EE.UU., creo una fractura en el mercado
interno y favorecio la produccion de maquilas
de exportacion con deterioro ambiental y en
las condiciones de trabajo. Si bien uno de
los objetivos de México era asegurarse ta-
sas mayores y mas estable de crecimiento
econdémico, no obstante, éste ha sido mode-
rado e inestable y el PIB per céapita de 2001,
es solo 5% mayor que el PIB per capita de
1980. México ha liberalizado el 87,3% de su
comercio y una proporcion similar de los flu-
jos de inversiones extranjeras, lo cual resul-
ta considerable y en linea con los propoésitos
del GATT y la OMC, pero a qué costo y
para quienes?. El proceso de negociacion
fue muy asimétrico a favor de los EE.UU.
De acuerdo con el investigador mexicano
Castro Soto, México hoy exporta el doble
de lo que exportaba en 1993 y la inversion
privada, es tres veces por encima de lo que
entraba al pais en 1993. Si bien hay algunos,
pero pocos, “ganadores” del TLCAN, por
ejemplo, agroindustriales de la cerveza y la
tequila, productores y empacadores de hor-
talizas y frutas tropicales de exportacion,
importadores de carnes, granos,
importadores de frutas e insumos y, también,
la industria refresquera. Son parte de las mil
empresas o personas que en el ambito rural
han prosperado con el TLCAN, frente a los
millones que han resultado ser “perdedores”.
En contraste los efectos sociales son drama-
ticos y desastrozos, en especial en el tema
migratorio, ya que nada ha logrado detener la
ola migratoria de mexicanos y centroameri-
canos hacia Estados Unidos. ;Por qué? Por-
que no hay trabajo en nuestros paises.

El TLC Chile - EE.UU. crea una zona
de libre comercio en aras de “establecer
un mercado seguro para mercancias y ser-
vicios™ para lo cual se eliminara de inme-
diato el 85% de las tarifas aduaneras del
intercambio bilateral y se llegara progresi-
vamente a un arancel cero en 12 afios. El
TLC con Estados Unidos incluyo 21 temas
siguiendo la agenda de la OMC y los inte-
reses estratégicos de los Estados Unidos.
Entre 1996 y 2002 las exportaciones de bie-
nes de Chile a EEUU ascendieron al 18%,
mientras que las importaciones desde los

AT

EEUU representaron un 21% en el mismo
periodo. Las negociaciones entre los paises
duraron 11 afios y culminaron en diciembre
de 2003. En varias materias logro un buen
acuerdo, falta ver los resultados. Colombia
pretende negociar una agenda similar en
apenas un aio, bajo el argumento falaz de
que de no negociar ahora no habra futuro
para nuestras exportaciones.

TLC Colombia—Estados Unidos:
una adhesion politica

Fue el Gobierno colombiano quien pidio
al de los EEUU adelantar negociaciones con-
ducente a un TLC bilateral en virtud de la
posicion incondicional del presidente Uribe.
En virtud de ello, el representante Comercial
de Estados Unidos, Robert Zoellick, preciso
algunas de las condiciones de entrada: a) Co-
lombia debe seguir el modelo TLC con Chile
y Centroamérica, razon la cual las negocia-
ciones se basan en los textos que EEUU pone
sobre la mesa; b) revisar el SGP y los bene-
ficios del ATPDEA, lo cual significa que los
beneficios concedidos unilateralmente se
podrian desmontar a la entrada en vigor del
tratado, y ¢) continuar en las negociaciones
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hacia el Alca, y en las negociaciones ante la
OMC, alineados en la 6rbita politica de los
EEUU, con lo cual Colombia se apartaria de
posiciones comunes negociadoras de los pai-
ses andinos y los del sur en los escenarios
multilaterales, tal como ocurrié en la reunion
ministerial de Cancun.

El estudio de Umaiia sobre las impli-
caciones del TLC para Colombia, plantea
varias hipotesis que resultan concluyentes:
a) la negociacion bilateral del TLC tiene de-
masiadas condicionalidades desde los Esta-
dos Unidos y concesiones previas de Colom-
bia, b) la forma como se negocian los temas
agricola, propiedad intelectual y servicios,
entre otros, contradicen los argumentos a
favor del libre mercado que tanto pregonan
los paises desarrollados y los idedlogos del
libre comercio, ¢) con este tipo de negocia-
ciones bilaterales se evidencia una crisis del
esquema de negociaciones de comercio
multilaterales y resquebraja los avances de
la Comunidad Andina como proceso de in-
tegracion subregional, d) ante las dificulta-
des del esquema plurilateral previsto en el
Alca es muy posible que las negociaciones
terminen en un Alca light en tanto suma de
varios acuerdos bilaterales, y e) la firma del
TLC puede convertirse en una adhesion po-
litica a los tratados comerciales que los Es-
tados Unidos han firmado en América Lati-
na, por cuanto la politica de seguridad de-
mocratica del gobierno de Uribe depende de
Norteamérica, y se convierte en una espada
de Damocles sobre los negociadores. En sin-
tesis, de llegar a suscribirse el TLC en las
condiciones actuales de negociacion, que
como sabemos avanza en la quinta ronda

recientemente celebrada en Ecuador, y rati-
ficada la continuidad del presidente Bush en
la Presidencia de Estados Unidos, podria sig-
nificar una eventual cesion de soberania na-
cional a favor de las empresas norteameri-
canas, sin que ello signifique un mayor libre
comercio, ni mejores oportunidades para las
exportaciones colombianas.

Las implicaciones
sociales son graves

Alejandro Gaviria, ex subdirector de
Planeacion Nacional y analista de la Univer-
sidad de los Andes, indica que el problema
de desempleo en Colombia no se va a resol-
ver ni habra un efecto sobre la desigualdad
social con la firma del tratado, ya que habria
mayor volatilidad y menor precio del capi-
tal*®. Segln este estudio, los campesinos
seran los mas afectados con el acuerdo co-
mercial, mientras que los ganadores seran
los trabajadores calificados y no calificados
urbanos. De esta forma, el empleo que se
ganard en las ciudades se perdera en el cam-
po y la tasa de desocupacion bajaria apenas
en un 0,3 por ciento?’.

* Gaviria, Alejandro, ‘Implicaciones sociales del
TLC’, Colombia Compite, Cali, 23 de julio del 2004,
Citado por Miguel Eduardo Cardenas, asesor cien-
tifico de Fescol, en el foro “La economia solidaria
frente al TLC", Uniminuto, Ascoop y Fescol, Bo-
gotd, 6 de agosto de 2004.

7 *No hay que esperar grandes beneficios socia-
les del TLC™, en El Tiempo, viernes 23 de julio de
2004, pp. 1-2.
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Por su parte, Hugo Lopez y Jesus Bo-
tero®™ concluyen que el TLC no partird en
dos la historia de Colombia, pero que si ha-
brian algunos beneficios éstos serian tem-
porales, ya que en el largo plazo los
indicadores de crecimiento econdémico en
términos del PIB, del empleo y la reduccion
de las tasas de desempleo tenderian a man-
tenerse igual que antes del TLC. En el me-
jor de los casos, el empleo podria crecer has-
ta 1,9% en el lapso de 10 aiios, y el desem-
pleo disminuiria en apenas dos puntos. Si bien
algunas regiones podrian obtener un resul-
tado positivo en el empleo, como Bogota,
Atlantico, Valle, Antioquia, no obstante otras
regiones se verian afectadas, con lo cual se
produciria una mayor fragmentacion regio-
nal, similar a la experimentada por México.
A su vez que para poder lograr un mejor
aprovechamiento del TLC seria necesario
adelantar un amplio proceso de calificacion
de la mano de obra. En materia de comer-
cio, las importaciones tenderian a crecer
mucho mas que las exportaciones y el défi-
cit fiscal se reduciria en 1,4% del PIB res-
pecto a los niveles actuales del 6,2% del
PIB. De lograrse los beneficios serian
pirricos, pero los costos sociales y fiscales,
seguramente, serian cuantiosos en especial
en materia de precios de medicamentos y
acceso a la salud, a la vez que habria una
mayor vulnerabilidad de los recursos genéticos
y de la biodiversidad de la Amazonia y un
persistente empobrecimiento de las clases
medias y sectores populares.

Un decalogo para democratizar
las negociaciones comerciales

En virtud de las asimetrias de las eco-
nomias, de las condiciones y estrategias ne-
gociadoras (condicionalidades), y dada la si-
tuacion social y de violencia colombiana, se
hace necesario insistir desde Colombia en
replantear el curso de las negociaciones bi-
laterales y las del Alca, pero no para dejar
de negociar y mejorar los intercambios con
los Estados Unidos, sino precisamente para
mejorar la posicion negociadora y para defi-
nir con mas claridad los intereses naciona-
les y sectoriales en este tipo de acuerdos,

frente al Alca y las negociaciones de la
OMC. Cada escenario hace parte de un mis-
mo engranaje de las relaciones comerciales
internacionales y la apuesta politica por la
integracion regional sudamericana. E1 TLC
no puede hacerse a imagen y semejanza de
los intereses de las compaiiias estadinenses,
ni con la premura de intereses de una parte
de la élite colombiana, que se veria mayor-
mente beneficiada con un TLC a la ligera.
Con base en las consideraciones y recomen-
daciones del profesor Umaiia y otros acadé-
micos, de las posiciones del movimiento so-
cial colombiano y las diversas redes de ac-
cion contra el TLC, se propone la elabora-
cion de un decdlogo de la sociedad civil
frente al TLC y el Alca que puedan ser so-
metidas a la mayor deliberacion publica, te-
niendo en cuenta los intereses nacionales y
sociales que estan en juego (derecho a la
salud, al respeto de los conocimiento tra-
dicionales, defensa del ambiente y los
ecosistemas) por encima de los intereses par-
ticulares, de manera que se interpele al Go-
bierno colombiano y al Congreso de la Re-
publica, para que modifique el rumbo de las
negociaciones atendiendo consideraciones
constitucionales de garantia de los derechos
fundamentales y de prioridad por la integra-
cién Latinoamérica; pero de suscribir el tra-
tado, que éste sea sometido a consulta popu-
lar, tal como lo propusieron la gran marcha
indigena por la dignidad y otras organizacio-
nes sociales.

Para los paises en vias de desarrollo la
aspiracion por un comercio justo y con equi-
dad supone lograr acceso real a los merca-
dos de los paises desarrollados, asi como la
adopcion de medidas de salvaguardia en
aquellos temas sensibles como la agricultu-
ra, la salud publica, los conocimientos tradi-
cionales y los servicios publicos domicilia-
rios. El reto estd en lograr un equilibrio co-
rrecto entre Estado y mercado, entre accion
colectiva a escala local, nacional y global,
entre la accion gubernamental y no guber-
namental, advierte Stiglitz.

*% Lopez y Botero, “Impactos del TLC en el em-
pleo”, documento.
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Socorro Ramirez,
IEPRI Universidad Nacional

Luces y sombras de
la politica internacional del
gobierno de Uribe

Socorro Ramirez

Colombia, que desde
comienzos del siglo XX
habia quedado encerrada
en los Andes, a fines de
ese siglo se vio articulada
con diversas dinamicas
globales. Mas que como
resultado de una estrate-
gia consensuada y dirigi-
da a construir una positi-

va insercion con el mun-
do global, esa articulacion
fue resultado del aumen-
to de conexiones interna-
cionales del conflicto, de
la preocupacion internacional por sus dra-
mas internos y de la peticion de distintos sec-
tores nacionales a la llamada comunidad in-
ternacional para que les ayudara a hacerle
frente al agravamiento de la confrontacion
armada. Pero el aumento de articulacion co-
lombiana con el contexto global no ha gene-
rado simultaineamente una superacién del
parroquialismo. De nuevo cada actor se en-

Collage: Camilo Jiménez Valbuena

cierra en sus propias ex-
pectativas y solo desde
alli se conecta con el
mundo. Tanto guerrillas
como paramilitares igno-
ran no solo el clamor na-
cional de paz sino el que
su accionar genera las
peores condiciones para
que Colombia abra po-
sibilidades de insercion
constructiva en una
compleja transicion del
mundo global. Unos sec-
tores sociales se limitan
a pedir seguridad y a esperar que la coope-
racion internacional resuelva el problema, y
otros a denunciar la politica gubernamental
y el deterioro de la situacion interna. Por su
parte, las opciones gubernamentales para en-
frentar la ofensiva armada de guerrillas y
paramilitares han restringido ain mas el
marco estrecho de la busqueda de insercion
positiva de Colombia.
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Detengamonos en las opciones politicas
gubernamentales, explicables por las urgen-
cias nacionales derivadas de la agudizacion
del conflicto desde mediados de los noventa
y por las restricciones de un mundo unipolar
y globalizado, que han llevado a los ultimos
mandatarios a darle una total centralidad al
tema de la guerra y la paz que hoy cruza
completamente la vida nacional y sus posi-
bilidades internacionales. Esas opciones es-
tan incubando unas preocupantes tendencias.
Ante todo, definir la politica internacional solo
por las urgencias nacionales de corto plazo
sin tomar en consideracion la dindmica glo-
bal, hemisférica o regional ni el mediano y
largo plazos. Ademas, supeditar la politica
exterior a la busqueda de apoyo y recursos
para responder la ofensiva armada de los
grupos irregulares, lo que ailade no pocos
riesgos a los ejes principales de las relacio-
nes internacionales del pais. Veamos lo que
esas tendencias han generado en cuatro
ambitos centrales para Colombia: Estados
Unidos, Europa, los vecinos, los ambitos
multilaterales y el dispositivo institucional
para la insercion.

1. Costos de mirar solo a la
estrella polar

Revivir la ya superada doctrina del
respice polum y ligarse al mundo a través de
la relacion bilateral con Estados Unidos, asu-
mir sus prioridades y olvidar que Colombia
tiene convergencias con ese pais pero tam-
bién enormes divergencias, tiene muchos ries-
gos. Puede hacer perder la enorme inversion
de recursos de toda indole hecha durante mu-
cho tiempo asi como los afios de esfuerzos
dirigidos a conocer y mirar ¢l mundo, a di-
versificar las relaciones, a buscar margenes
de accion internacional.

La consideracion pragmatica de que Es-
tados Unidos es el Gnico que puede ayudar a
responder la amenaza armada interna, y una
cierta convergencia ideoldgica con los gobier-
nos estadounidenses, ha llevado a los dos
ultimos gobiernos, pero sobre todo al presi-
dente Alvaro Uribe, a reforzar la inscripcion

del conflicto, de la accion gubernamental y
del pais mismo en las cruzadas de Washing-
ton. Pero las etiquetas antidrogas y
antiterrorismo, si bien tienen relacion con al-
gunas dimensiones de la confrontacion arma-
da colombiana, no la explican completamen-
te. Atarse a ellas dificulta superar formulas
impuestas por Estados Unidos en razon de
las propias necesidades domésticas del go-
bernante de turno en ese pais y de su estrate-
gia hegemonica en el hemisferio, e impide
buscar vias de solucion mas acordes con los
intereses de Colombia. Los ultimos gobier-
nos no han tomado en consideracion que el
apoyo de Washington no es gratuito, conlle-
va altos costos y no pocos y complicados
efectos. Exige aval a la imposicion unilateral
de sus intereses y puntos de vista. Ese apoyo
incondicional a un sistema unipolar tiene con-
secuencias muy negativas, pues el mundo glo-
bal, y en particular América Latina y paises
como Colombia, necesitan imperiosamente
del multilateralismo y no de la unilateralidad
estadounidense.

El que el Gobierno colombiano privilegie
la relacion con Estados Unidos no garantiza
por si misma la satisfaccion de los objetivos
y prioridades nacionales. Experiencias de
otras épocas muestran que cuando Washing-
ton sabe que cuenta de antemano con el apo-
yo de un pais, no se preocupa siquiera por
tomarlo en cuenta. El periodo de Julio César
Turbay Ayala estuvo lleno de ejemplos al res-
pecto. Pero ademas, hay que recordar que
Estados Unidos no tiene aliados y menos en
materia de seguridad. De hecho, para afir-
mar su poder unilateral chantajea a naciones
amigas o castiga de forma inclemente cual-
quier disidencia, elude acuerdos binacionales
y entorpece compromisos multilaterales, so-
cava instituciones de cooperacion mundial o
regimenes internacionales que pueden regu-
lar asuntos planetarios en otra perspectiva dis-
tinta a la que Washington quiere imponer.

El que el Gobierno de Colombia trate de
involucrar a Estados Unidos en su situacion
no asegura su aporte sino que lo lleva a ter-
minar haciendo parte de las tensiones domés-
ticas de ese pais. Asi, por ejemplo, en las
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pasadas elecciones presidenciales y legisla-
tivas los recursos para Colombia fueron ob-
jeto de controversia. Los democratas, en su
esfuerzo por concretar una agenda domésti-
ca que haga contrapeso a la guerra contra el
terrorismo de Bush, sefialaron —apoyandose
en informes del Departamento de Estado y
de la ONU- que, pese a la presion de Esta-
dos Unidos sobre el gobierno de Uribe, los
nexos entre los paramilitares y miembros de
las Fuerzas Armadas persisten mientras se
sigue deteriorando la situacion de los dere-
chos humanos. Algunos insistieron en que el
Plan Colombia no estaba dando los resulta-
dos esperados y mostraron desconfianza fren-
te a los programas de soldados campesinos,
la red de informantes, las zonas de rehabili-
tacion y el otorgamiento de poderes judicia-
les a la Fuerza Publica. Incluso en 2003 hubo
quien pidiera transferir los fondos que se des-
tinan a Colombia hacia lugares donde operan
redes de Al Qaeda dado que los grupos ar-
mados colombianos, asi sean considerados
terroristas, no ponen en jaque la seguridad
nacional de Estados Unidos'.

El que el Gobierno de Colombia apoye
las prioridades del mandatario estadounidense
no le garantiza que todos los ambitos de su
administracion lo respalden y menos en cues-
tiones economicas. No hay que olvidar que
en esa materia Estados Unidos tiene intere-
ses, no socios. Asi se ha puesto de presen-
te en las negociaciones del Tratado de Li-
bre Comercio, en donde sectores estado-
unidenses han presionado para partir de
cero y no tomar en consideracion las pre-
ferencias arancelarias alcanzadas como
corresponsabilidad en la lucha antidrogas
(Atpdea, por su sigla en inglés). Por mas
que el Gobierno colombiano con razon se
ha esforzado en unir el tema del comercio
con el de seguridad, y de apelar a los com-
promisos de Washington con este altimo,
no es claro que el Aptdea sea el piso de
las negociaciones, sino que puede ser con-
vertido en el techo al que llegue el acuer-
do. Es decir, a cambio de mantener el Atpdea
Colombia termina abriendo completamente
su economia a Estados Unidos y entregando
concesiones en materias tan sensibles como
propiedad intelectual, compras estatales, nor-

mas de origen, inversiones, etc., incluso mas
alla de lo que se contempla en el marco de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC).

El Gobierno colombiano ha recibido fra-
ses efusivas de respaldo® y ha sido sefialado
como el “aliado recio” en la regiéon’® por ha-
ber respondido los llamados de Bush de apo-
yo para la invasion a Irak y por entrar a la
coalicion internacional de respaldo. También
ha logrado que Colombia sea el primer desti-
natario de recursos de Estados Unidos para
operativos antiterroristas en el hemisferio y
se mantenga como el tercer receptor mun-
dial de su ayuda militar. Ademas, ha conse-
guido la reactivacion de la interdiccion de vue-
los ilegales y el desembolso de las partidas
prometidas aunque éstas se han visto en va-
rias ocasiones suspendidas. Asi ocurrié por
el desvio de algunos de esos recursos, por los
confusos hechos que acompanaron el lanza-
miento de bombas en Santo Domingo y que
afectaron a la poblacion civil, por la «pérdida»
de las dos toneladas de cocaina en el 2002, en
Barranquilla*, y como forma de presion para
que el gobierno de Colombia aceptara la exi-
gencia de Washington de proteger a militares
y funcionarios estadounidenses de la compe-
tencia de la Corte Penal Internacional®.

Con la reeleccion de Bush y el control
republicano de las dos camaras del Congreso
estadounidense pareciera que los recursos
definidos para Colombia quedan asegurados
—claro, si no se presentan coyunturas criticas
que presionen por su suspension— aunque no
asi su ampliacion, que podria verse frenada
con el déficit fiscal estadounidense y la gue-

1 "Crece en el Congreso de Estados Unidos la opo-
sicion a la ayuda a Colombia”, en El Tiempo, 27 de
mayo de 2003, pp. 1-3.

2 “Uribe, el Blair de América Latina”, en El Tiem-
po, 19 de marzo de 2003.

3 “Al pie del cafion”, en Cambio, 18 de agosto de
2003, p. 28.

4 “Camara de Representantes de Estados Unidos
pide bloquear 37.1 millones de dolares de ayuda a
Colombia™, en El Tiempo, 28 de junio, pp. 1-3.

5 Gomez,Sergio “CIP enfrenta a Uribe y Bush”, en
El Tiempo, 2 de julio de 2003, pp.1-2.
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rra en Irak. Lo que si pareceria asegurada
es la continuidad del apoyo politico al go-
bierno de Uribe, que se ha puesto de mani-
fiesto con la visita de Bush a Cartagena,
anunciada como uno de los primeros viajes
que emprende el presidente reelecto. Del
lado colombiano esta garantizada la recipro-
cidad por parte del gobierno Uribe, cualquie-
ra sea el costo de mirar al mundo solo a tra-
vés de la estrella Polar. El problema es que
sus efectos a nivel nacional, regional e inter-
nacional, asi como a mediano y largo plazos
son muy altos, y supeditar la politica exterior
a los apoyos politicos y recursos econémicos
o militares arriesga otros ejes de la orienta-
cion internacional del pais.

2. Contradicciones con Europa

La urgencia de conseguir recursos y apo-
yos politicos y militares para responder la
ofensiva de los actores armados irregulares
ha llevado al gobierno del presidente Uribe
a desarrollar cierto activismo con relacion a
Europa aunque con cierta incomprension de
la dinamica que vive el viejo continente. Esto
se traduce en el sobredimensionamiento de
algunos logros puntuales alcanzados, los que
bien pronto muestran su fragilidad dado que
se producen en medio de una fuerte contra-
diccion de perspectivas con las entidades co-
munitarias y con las delegaciones de paises
europeos acreditados en Bogota.

Desde que resulté elegido presidente,
Alvaro Uribe ha intentado comprometer al
viejo continente con la politica de seguridad
democratica. Como presidente electo, viajo
a Francia, Espafa, Gran Bretafia e Italia y
se encontr6 con un gran rechazo a su politi-
ca, por lo que debio reiterar una y otra vez
que ni era el gobernante autoritario compro-
metido con los paramilitares, ni su respuesta
era s6lo militar. Uribe pidié una ayuda inte-
gral que incluia desde la lucha contra las dro-
gas —la puesta en marcha de proyectos eco-
noémicos para la sustitucion de cultivos de
uso ilicito y de reforestacion de esas zonas—
pasando por el estimulo a la inversion euro-
pea y a la prolongacion de las preferencias
arancelarias y, hasta el apoyo militar a través

de tecnologia, equipos e inteligencia®. Tam-
bién insistié en la ampliacion de la declarato-
ria de los grupos irregulares colombianos como
terroristas con el fin de que no se les otorgaran
visas, apoyos de ninguna especie, y se les in-
tercepten sus cuentas bancarias.

Cada respuesta europea a las peticiones
del Gobierno colombiano esta precedida por
un recordatorio de la necesidad de proteger
los derechos humanos, separar la accion del
estado y los paramilitares y buscar una nego-
ciacion politica, asi como de declaraciones
de apoyo solo a las politicas de fortalecimiento

6 “Uribe pide a empresarios que intervengan para
que Francia y la UE ayuden militarmente a Colom-
bia”, en El Nuevo Herald -AFP, 3 de julio de 2002;
“Comienza ofensiva diplomatica de Uribe”, en E/
Tiempo, 19 de noviembre de 2002, pp. 1-6.

Collage: Camilo Jiménez Valbuena



72

Con la guerra a sus espaldas

Revista Foro

institucional y desarrollo social’. Los acuer-
dos policiales y de inteligencia lograron con-
cretarse®. En cambio, la solicitud de ayuda
militar fue rechazada por los entes comuni-
tarios, mientras que era avalada por Inglate-
rra y Espaiia en razon de la posicion de sus
gobernantes, del apoyo de Blair y Aznar a la
cruzada de Bush y de los propios problemas
de terrorismo que habian enfrentado esos dos
paises. Londres ofreci6é apoyo en inteligen-
cia, en diciembre de 2002 firmé un acuerdo
para adiestrar a la Armada colombiana y, en
septiembre de 2003 renové su decision de
dar asistencia militar a Colombia con el fin
de ayudar a reducir el conflicto y su impac-
to en la poblacion civil, eliminar explosivos
y combatir el terrorismo. Madrid aprobd,
en febrero de 2003, prestar cooperacion mi-
litar pero no se pudo concretar por los cos-
tos que implicaba para Colombia poner en
servicio los equipos ofrecidos y las reaccio-
nes que suscitaron. La cesion de antiguos
aviones Mirage fue retirada tras la polémica
que se desato en Colombia, y el negocio de
varios tanques fue cancelado luego de la pre-
sion en su contra por parte de parlamenta-
rios venezolanos y de la llegada de Zapatero
al poder en Espafia con una posiciéon con-
traria a la de su antecesor.

Lo que si ha obtenido el gobierno de Uribe
desde su arranque son diversos pronuncia-
mientos de apoyo, los cuales aunque han sido
presentados como un triunfo de su diploma-
cia, se han traducido en condicionalidades mas
que en apoyos concretos. Entre ellos esta el
que hicieron los ministros de Relaciones Ex-
teriores del Grupo de los Ocho (G-8), en fa-
vor del fortalecimiento de la autoridad del
Estado y de la democracia; o el de algunos
eurodiputados que se manifestaron dispues-
tos a colaborar tanto en un acuerdo humani-
tario para que la guerrilla libere los secuestra-
dos como en una solucién negociada®. Pos-
teriormente, a comienzos de julio de 2003,
en Londres, el Gobierno colombiano alcanzo

7 “Gobierno de Uribe en la mira de la UE™, en E/
Tiempo, 20 de noviembre de 2002, pp. 1-11.

8 En septiembre de 2003 Colombia firmé con
Europol un acuerdo para la lucha contra la delin-
cuencia, la criminalidad, el terrorismo, el
narcotrafico, el lavado de dinero y la trata de blan-
cas. Colombia tendra oficina en su sede en La Haya;
y Francia, Espafia y Gran Bretaia en Bogotd, a fin
de compartir informacion estratégica.

9 “Apoyo de la UE a Uribe”, en E/ Tiempo, 3 de
diciembre de 2002, pp. 1-12.
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el mas significativo pronunciamiento euro-
peo a su favor, en la reunion preparatoria de
la cuarta mesa de donantes,'’ y aunque re-
salté su importancia no asumi6 lo que ella
implicaba. Se trataba de la mayor y mas con-
creta exigencia europea al Gobierno colom-
biano de respaldar la labor de Naciones Uni-
das en Colombia y aplicar las 27 recomen-
daciones que hizo la oficina de derechos hu-
manos''. Bogota no entendi6 que la decla-
racion de Londres constituia apenas un com-
pas de espera y que un apoyo efectivo le
implicaba condiciones a las que no era segu-
ro que Uribe estuviera dispuesto a acomo-
darse. De hecho esas recomendaciones se
convirtieron en la hoja de ruta de la posicion
europea y su cumplimiento empezo a gene-
rar las mas diversas contradicciones que co-
paron buena parte de las relaciones. Asi se
puso de presente en varias visitas de delega-
dos europeos, como la ocurrida en enero de
2004, cuando el comisario europeo para re-
laciones exteriores critico el estatuto
antiterrorista e insistio en la aplicacion de las
recomendaciones de la ONU. La respuesta
la dio el vicepresidente Francisco Santos en
tono airado cuando senal6 que se trataba de
una actitud neocolonial de la Unioén Euro-
pea, que olvidaba que en algunos de sus
miembros se aplican estatutos aun mas du-
ros. En medio de estos forcejeos, hasta fines
de 2004 no se habia concretado la cuarta
mesa de donantes.

Con la visita de Uribe a Europa, en fe-
brero de 2004, 1a Comision Europea lo reci-
bid con duras criticas pues considera que su
gobierno mantiene la impunidad con los
paramilitares y le da poderes judiciales a los
militares; y otras instancias europeas le ma-
nifestaron su rechazo al proyecto de
alternatividad penal y a las criticas de Uribe
a las ONG de derechos humanos. Las ma-
yores contradicciones se expresaron en el
Parlamento Europeo, que llevaron a algunos
de sus miembros a retirarse al arribo del pre-
sidente colombiano. Esa ocasion fue des-
aprovechada por Uribe, quien en su discur-
so y en las respuestas a varios parlamenta-
rios hablé mas para el consumo colombiano
que para sus interlocutores europeos. La gira
europea, mal preparada por parte de los re-

presentantes diplomaticos colombianos —por
ejemplo, el primer ministro italiano estuvo
ausente en la cita programada con Uribe—
pudo concretar solo apoyos puntuales para
guardabosques en la Sierra Nevada y para la
reinsercion de nifios combatientes, asi como
la reiteracion de la propuesta de Francia de
acoger guerrilleros de las Farc luego del in-
tercambio humanitario, y de Suiza de contri-
buir a los didlogos al respecto. El Gobierno
colombiano anuncié que la Unién Europea
habria tomado la decision politica de prorro-
gar el sistema general de preferencias aran-
celarias (SGP) por la lucha antidrogas. Sin
embargo, el SGP viene siendo cuestionado
por la demanda entablada en la OMC por la
India y porque la propia OMC presiona por
la supresion de regimenes preferenciales y
por la multilateralizacion del comercio. Otro
resultado, posterior a la gira en abril de 2004,
fue la declaratoria, bajo la presidencia de Ir-
landa de la Union Europea, del ELN como
grupo terrorista y luego del secuestro de cinco
britanicos, alemanes y espafioles'?.

Las contradicciones han seguido pre-
dominando en la relacion con paises euro-
peos. Con Francia, en razén de hechos con-
fusos protagonizados por ese pais en torno

10 El Gobierno colombiano presenté ocho areas
para focalizar la ayuda: desarrollo rural, ambiental
y alternativo con familias que dejen de cultivar coca
para convertirse en guardabosques; reconstruccion
del tejido social y pedagogia para la convivencia y
la resolucion de conflictos; atencién humanitaria a
los desplazados; reinsercion de quienes abandonan
las armas, y de las regiones liberadas de la violen-
cia; fortalecimiento del Estado con programas de
descentralizacion, derechos humanos y justicia;
reconstruccion productiva, Mipymes y microcré-
ditos; programas regionales de desarrollo y paz,
como el del laboratorio de paz del Magdalena Me-
dio; programas de competividad, ciencia y tecnolo-
gia. “Prueba de fuego en Europa”, en El Tiempo, 8
de julio de 2003, pp. 1-2.

11 “La prueba de fuego es cumplir con recomen-
daciones de ONU™, en El Tiempo, 13 de julio de
2003, pp. 1-2.

12 Las dos primeras se produjeron bajo la presi-
dencia espaifiola de la Union Europea y antes de la
llegada al poder de Alvaro Uribe, los paramilitares
en mayo y las Farc en junio de 2002,
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a la presion por la liberacion de ingrid
Betancourt, que ha sido su eje de accion.
Con Dinamarca, por la recoleccién y dona-
cion simbolica de una ONG de ese pais, de
recursos para las Farc. Pero la mayor con-
tradiccion se ha manifestado en relacion con
el papel europeo frente al proceso de nego-
ciacion con los paramilitares. Por su carac-
ter confuso y por el temor a quedar como
complices de la impunidad, todas las delega-
ciones comunitarias y de paises europeos re-
presentados en Colombia acordaron no asistir
a la instalacion de la mesa de Ralito, en julio
de 2004. Posteriormente, han dicho que es-
tarian dispuestos a intervenir en ese proceso
si se garantiza que habra verdad, justicia y
reparacion. Algunos paises europeos, como
Suecia, han comenzado a prestar ciertos
apoyos técnicos a la mision de la OEA que
debe verificar la desmovilizacion de los
paramilitares. En suma, el mayor compro-
miso europeo en los dos primeros afios de
gobierno de Uribe ha sido con el desarrollo
de varios programas sociales y en particular
con los laboratorios de paz, que no son ini-
ciativa del Gobierno colombiano y frente a
los cuales éste tiene no pocos reparos'® . Por
otra parte, la Union Europea, enredada en su
propios procesos de ampliacion y en los pro-
blemas de sus vecinos mas cercanos, dividi-
da ante Estados Unidos y con compromisos
frente a sus antiguas colonias, sigue muy cau-
telosa frente a un pais como Colombia, que
no ocupa un lugar de prioridad.

3. Tensiones y acercamientos
con los vecinos

Los gobiernos colombianos que se han
visto enfrentados a la agudizacion del con-
flicto, han tomado diversas iniciativas para
controlar algunos de sus efectos sobre los
vecinos, vincular a éstos en los dialogos con
las guerrillas o concretar acciones conjun-
tas. Sin embargo, sus opciones han estado
dictadas mas por las urgencias inmediatas
que por una mirada de mediano y largo pla-
z0s, se han visto limitadas por su propia de-
bilidad y por un restrictivo contexto
hemisférico e internacional, pero sobre todo

por la estrategia estadounidense de aprove-
char el conflicto colombiano para avanzar en
la ampliacion de su perimetro de seguridad.
A mitad de camino del gobierno de Uribe
el resultado ha sido un cierto acercamien-
to que ha ayudado a superar tensiones
intergubernamentales, pero al mismo tiem-
po la emision de mensajes contradictorios
que han contribuido a generar malestar en-
tre sectores estatales y sociales de los pai-
ses colindantes.

El malestar con las opciones gubernamen-
tales colombianas habia comenzado con An-
drés Pastrana, quien al recibir un pais asedia-
do por las guerrillas y unas Fuerzas Militares
desmoralizadas, ineficientes y corruptas, un
Estado exhausto por la recesion econémica y
sobre todo herido por una honda crisis de
legitimidad interna e internacional, no encon-
tré otra alternativa que la de atraer a las Farc
a nuevos dialogos de paz y al mismo tiempo
buscar apoyo financiero y militar en el exte-
rior para fortalecer al Estado. Para compro-
meter a Estados Unidos cambié las priorida-
des del primer Plan Colombia, lo que generd
una reaccion negativa entre los gobiernos mas
proximos y los enajené con respecto a los
problemas de Colombia. Para completar la
confusion, al final de su gobierno, Pastrana,
decepcionado por la renuencia de las Farc a
una negociacion y por un mal uso de la zona
de despeje, presionado por una opinioén na-
cional radicalizada ante el aumento de la vio-
lencia guerrillera y estimulado por la nueva
coyuntura internacional de guerra global con-
tra el terrorismo, puso fin a las conversacio-
nes de paz y declar6 terroristas a los mismos
grupos que durante cuatro afos habia reco-
nocido como rebeldes politicos. Este giro,
comprensible en el contexto doméstico, ahon-
do el desconcierto de los vecinos frente al
conflicto.

Ante los anuncios de Alvaro Uribe de
mano dura para enfrentar a los actores ar-
mados ilegales, gobiernos y opinion publica

13 Algunas de estas apreciaciones estan contenidas
en el editorial, “Europa, muy lejana”, en El Tiempo,
19 de mayo de 2003, p. 1-17.
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de paises colindantes pasaron del descon-
cierto a un fuerte rechazo de tal politica. Por
eso al comienzo de su mandato Uribe tuvo
dificultades para concretar acciones conjun-
tas que permitieran enfrentar los efectos del
conflicto colombiano y las interacciones que
con el mismo han establecido algunos sec-
tores de los paises vecinos. Asi acontecid,
cuando el Gobierno colombiano quiso que
sus colegas declararan terroristas a las orga-
nizaciones guerrilleras. Bogota s6lo logro esta
calificacion de parte de los gobiernos de Pa-
nama y Centroamérica, pero no de Vene-
zuela, Ecuador y Brasil.

Para contrarrestar esa resistencia, Uribe
ha desplegado una intensa actividad. Trato
de mostrarles a sus colegas que su politica
de seguridad respondia tanto a la saturacion
nacional con el conflicto como a la exigen-
cia de sus mismos gobiernos que solicitaban
mayor control en los territorios fronterizos.
Incremento el pie de fuerza militar o policial
en los municipios limitrofes, instaurando alli
una presencia movil en razon de las exigen-
cias de la confrontacion. Uribe ha ido a ejer-
cer actos de gobierno desde Arauca y Nor-
te de Santander. Pero todas esas dimensio-
nes de la accion del Estado son insuficientes
para contrarrestar su secular ausencia en
las zonas fronterizas y para atender sus com-
plejas problematicas, que no dependen solo
del conflicto colombiano. Las visitas de Uribe
unay otra vez a los gobernantes vecinos han
ido logrando importantes acuerdos con to-
dos ellos pero persisten en esos paises mu-
chos temores y rechazos a la politica oficial
colombiana.

Las mayores tensiones se han desarro-
llado con Venezuela, aunque hay que desta-
car que entre Uribe y Hugo Chéavez ha ha-
bido mayores compromisos que los que hubo
en el periodo de Andrés Pastrana. Un pri-
mer acercamiento se dio desde la posesion
misma de Uribe, y luego los dos mandata-
rios acordaron no caer en la diplomacia del
micréfono. Sin embargo, como no han fun-
cionado adecuadamente los canales de co-
municacion, los propios gobernantes y altos
funcionarios de los dos paises fueron llevan-
do a los medios sus percepciones y opinio-

nes sobre temas como los de seguridad en la
frontera. Al mismo tiempo, la mutua incom-
prension sobre las situaciones internas de cada
pais y las divergencias politicas entre los go-
biernos centrales sumada a la historica des-
confianza por el diferendo maritimo, fueron
aumentando los temores mutuos. Contribuye-
ron a la tension varios hechos. Senadores co-
lombianos le solicitaron a la OEA aplicar la
Carta Democratica contra el gobierno de
Chavez, lo que fue respondido por senadores
venezolanos con la presion contra una posible
“carrera armamentista” de Colombia. Un ex-
traio centenar de presuntos paramilitares co-
lombianos fue detenido en los alrededores de
Caracas; seguin la primera reaccion de Chavez,
harian parte de una conspiracion contra su
gobierno promovida por Miami y Colombia,
y de una invasion de este ultimo pais. Esta
sucesion de acontecimientos y las gestiones
de compra de armamento pareceria estar lle-
vando a sectores militares de ambos lados a
revivir la hipétesis de conflicto incluso bélico
entre los dos paises. Tan pronto se conocio
la denuncia sobre los posibles paras en Vene-
zuela, Uribe ofrecio toda la colaboracion ne-
cesaria para el esclarecimiento de los hechos
y la canciller colombiana se desplazo de in-
mediato a Caracas para reunirse con Chavez,
quien declaré que no tenia ningtn indicio de
que el Gobierno colombiano estuviera
involucrado en el asunto. Luego, Uribe visito
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a Chavez una semana antes del referendo
para manifestarle su apoyo. Incluso alli anun-
ci6 que desistia de la compra de los tanques
a Espaiia. El acercamiento entre los dos go-
bernantes, ratificado en una nueva reunion de
ambos mandatarios en Cartagena, dio origen
a un acuerdo de conexion binacional a través
de un gaseoducto entre La Guajira y el Zulia,
asi como de un poliducto para buscar la salida
de hidrocarburos de Venezuela por el Pacifico
colombiano hacia el Asia y la conexion ener-
gética de ambos paises con el Plan Puebla-
Panama. Para consolidar ese entendimiento
gubernamental es necesario el funcionamien-
to permanente de las comisiones de vecindad
y de la comision militar binacional y fronteri-
za, que aun siguen paralizadas.

Con Ecuador, el Plan Colombia habia ge-
nerado muchos temores por los posibles efec-
tos sobre su territorio, los que se aumentaron
con las fumigaciones. Esos temores tomaron
ain mas fuerza por la presion estadouniden-
se sobre las autoridades ecuatorianas para que
desvincularan a diversos sectores de ese pais
de dinamicas transnacionales que alimentan
la confrontacion colombiana'. Todo ello ha
generando problematicas interacciones entre
ambos paises. El incremento del desplaza-
miento, refugio y migracion voluntaria de co-
lombianos hacia el Ecuador, asi como de la
delincuencia, ha generado alli cierta xenofo-
bia, la expulsion de indocumentados y la im-
posicion de requisitos adicionales para el in-
greso de colombianos. También en el terreno
comercial ha habido no pocas contradiccio-
nes. Unas se han derivado del caricter nega-
tivo de la balanza comercial para el Ecuador,
lo que llevo a Uribe a aceptar en 2003 la
imposicion de salvaguardias contra produc-
tos colombianos. Otras han sido fruto de
movilizaciones de pobladores y autoridades
fronterizas que han presionado por el cierre
de los puestos fronterizos o que han llevado
a los militares a dinamitar pasos no regulados
pero usados por los pobladores. En fin, se
ha deteriorado una buena relacion bilateral
que habia permitido conformar la primera
zona de integracion fronteriza en el marco
andino. Si bien los acercamientos de los pre-
sidentes Uribe y Lucio Gutiérrez han co-
menzado a dar resultados, el conflicto co-

lombiano y la posicion del presidente ecua-
toriano al respecto se han convertido en par-
te central de las tensiones politicas ecuato-
rianas y de las contradicciones en el Esta-
do, el Gobierno y la opinion, que cuestiona
las iniciativas del mandatario.

En Panama el agravamiento del conflic-
to habia generado el sefialamiento de Colom-
bia como principal problema de seguridad re-
gional'® y la presion por la permanencia de
Estados Unidos que apoyo, desde 1998, el
reforzamiento policial en la frontera. Bajo
Pastrana surgieron tensiones con motivo de
la devolucion de desplazados colombianos
realizada por el Gobierno panameiio'®. Es-
tas se agregaron a las mutuas recriminacio-
nes por la falta de control del contrabando
de armas que ingresa por esa frontera. Con
el gobierno de Uribe pareceria, en cambio,
que el entendimiento habria ido mas bien en
aumento y se habria ido pasando paulatina-
mente a un reconocimiento de la necesidad
de accion conjunta entre los dos paises. Pa-
nama, bajo la presidenta Mireya Moscoso
como anfitriona, facilitd la intervencion de
Uribe ante una reunion de presidentes cen-
troamericanos, en la que éstos aceptaron la
propuesta del Gobierno colombiano de de-

14 La porosidad de las fronteras y la corrupcion en
las Fuerzas Armadas permiten el trafico de armas,
municiones, explosivos y diversos elementos reque-
ridos por los grupos irregulares colombianos. César
Montifar, “Un enfoque regional para analizar los
problemas de seguridad de la region andina. Re-
flexion a proposito de la vinculacion del Ecuador a
la dinamica regional del conflicto colombiano”, Cen-
tro Andino de Estudios Internacionales, Universi-
dad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador, 2002.

15 El general panamefio Rubén Dario Paredes, quien
fuera comandante de las desaparecidas fuerzas de
defensa, sefialé que en Colombia “el pais
institucional, incluyendo las Fuerzas Armadas, esta
claudicando y va a ser derrotado por el pais subver-
sivo e irregular, el cual encabezan las Farc”, y agre-
g6 que las Farc consideran a Panama como un “bo-
tin rico”, apetecible tras la retirada de Estados Uni-
dos y la ausencia de Fuerzas Militares nacionales.

16 En 1999 y 2000, en abril de 2002, “Documento
inédito indica que 109 desplazados colombianos,
expulsados de Panama en abril, fueron engafiados™,
en El Tiempo, 3 de junio de 2002, pp. 1-2.
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clarar terroristas a las Farc y de controlar
el trafico de armas'’. Con la llegada a la
presidencia del hijo del general Torrijos la re-
lacion se ha profundizado a tal punto que, en
noviembre de 2004, Panama ingreso al Gru-
po de los Tres, que lo componian Colombia,
Meéxico y Venezuela, y estos dos tltimos pai-
ses se aprestan a conectarse al Plan Puebla—
Panama.

El impacto de la problematica colombia-
na sobre el Peru ha sido, por fortuna, limita-
do. Luego de que el gobierno de Alberto
Fujimori traté de usarla con miras a su re-
eleccion' y que la maniobra fracaso y con-
tribuyo a la caida de su gobierno, el presiden-
te Alejandro Toledo apoy6 el Plan Colombia
y le ha dado su respaldo a la estrategia de
seguridad de Uribe. Ademas de profundizar
la militarizacion de la frontera, desde octubre
de 2002, los dos gobiernos firmaron un acuer-
do de cooperacion policial para combatir las
actividades ilicitas en los rios fronterizos co-
munes y el trafico aéreo de estupefacientes, y
en 2004 renovaron sus acuerdos de confor-
mar una zona de integracion fronteriza en el
marco de la CAN que podria ampliarse con
las poblaciones brasilefias.

La amplia region fronteriza compartida
con Brasil ha sido también fuente de
interacciones entre la confrontacion colombia-
na y la problematica de ese pais ligada a las
drogas: trafico de precursores quimicos, pas-
ta basica y clorhidrato de cocaina; provision
de armas y recursos a las guerrillas colombia-
nas a cambio de droga y proteccion, como se
puso de presente con la detencion en territo-
rio colombiano del narcotraficante brasilefio
Luis Fernando da Costa, aliado de las Farc.

Luego de que Fernando Enrique
Cardozo consideraba la confrontacion colom-
biana como un problema meramente interno
de Colombia, y se limitaba a desplegar tro-
pas en la Amazonia, Lula ha mostrado su
interés en jugar un papel para la busqueda
de salidas. Al comienzo de su gobierno, las
contradicciones entre Brasil y Colombia fue-
ron en aumento, pero pronto se lograron for-
mulas diplomaticas de entendimiento. Lula
y Uribe se han reunido varias veces y han
llegado a acuerdos para desarrollar acciones

militares conjuntas en la zona fronteriza'.
La Cancilleria colombiana ha mostrado inte-

rés en que el Gobierno de Brasil ponga sus
buenos oficios para un acercamiento de las
Farc con la ONU en suelo brasilefio®. En
diversos medios brasilefios ha surgido, sin em-
bargo, la percepcion de que el conflicto co-
lombiano es el causante de sus problemas de
seguridad, incluidos los que desde hace va-
rias décadas han aparecido en las favelas de
Rio de Janeiro o la internacionalizacion de la
Amazonia, que podria generar una invasion
estadounidense. Ese contexto adverso pre-
siona en contra de cualquier entendimiento
entre los gobiernos para hacerle frente a los
problemas comunes.

17 “Presidente Alvaro Uribe inicié reunién con man-
datarios en Panama”, en El Tiempo, 11 de febrero
de 2003, pp. 1-3.

18 Basombrio Iglesias,Carlos, “El Plan Colombia y
el Peri”, ponencia presentada en el seminario “Amé-
rica Latina y el Plan Colombia: ;estabilidad o cri-
sis?, Caracas, Centro para la Paz y la Integracion,
Universidad Central de Venezuela, Grupo Acadé-
mico Colombia-Venezuela, mayo de 2001.

19 “Brasil y Colombia firmaron acuerdo de seguri-
dad fronteriza™, en £l Tiempo, 28 de junio de 2003,
pp. 1-6.

20 “Respaldo a encuentro de ONU y Farc, en Brasil™,
en El Tiempo, 4 de septiembre de 2003, pp. 1-14.
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Pese a ese activismo gubernamental y
al acercamiento de Uribe con los gobernan-
tes vecinos, persiste en importantes secto-
res de esos paises un enorme rechazo a la
politica de seguridad y una gran incompren-
sion sobre la situacion colombiana, a la que
ha contribuido el propio presidente Uribe, al
menos, por tres razones. Primero, por la exa-
geracion de la amenaza que representa el
conflicto colombiano. El presidente Uribe,
para llamar la atencién sobre la situacion in-
terna y concretar apoyos suele repetir: que
tiene el potencial de desestabilizar Amé-
rica del Sur y destruir la selva amazonica,
que «La droga es la peor de las armas
quimicas». que es mas grave que el mismo
conflicto de Irak». Estas declaraciones
muestran el afan de ganar un apoyo y gene-
ran equivocadas sefiales a la comunidad in-
ternacional. El conflicto colombiano tiende a
aparecer entonces como el inico factor cau-
sante de todo lo negativo que ocurre en la
region andina, contribuyendo de paso a ocul-
tar otras dinamicas globales, hemisféricas,
regionales y locales que lo atraviesan y re-
fuerzan, y a inhibir un mejor acompafiamiento
internacional para buscar una solucion ne-
gociada.

Segundo, por mirar los problemas de se-
guridad solo desde una perspectiva nacional

y no tomar en consideracion las encrucija-
das que de manera diferenciada también en-
frentan los vecinos, ni los procesos en curso
en esos paises que entraiian opciones politi-
cas muy distintas a las de su gobierno, son
producto de masivos procesos sociales, tie-
nen consecuencias muy variadas. Tercero,
porque el Gobierno colombiano subestima el
rechazo de los vecinos a su convergencia con
Bush y la consideracion pragmatica de que
como Estados Unidos es el tnico pais que
puede ayudar a responder la ofensiva arma-
da colombiana debe atarse a un sistema in-
ternacional unipolar, cuando la region y Co-
lombia requieren del multilateralismo. De
hecho el Gobierno colombiano no parece
prestarle mucha atencion a los reclamos so-
bre las consecuencias regionales de la politi-
ca estadounidense hacia la region, por medio
de la cual la gran potencia fracciona ain mas
a los vecinos e impulsa sus propios intereses
geopoliticos. Por el contrario, insiste —~como
lo hizo en la posesion de Nestor Kirchner—
en que: «Jodo lo que se pueda hacer con
avuda de Estados Unidos es beneficioso
para el continente en su conjunto».

4. Riesgos para la tradicion
multilateral y el dispositivo
diplomatico

Al examinar como ha votado Colombia
en la asamblea general de Naciones Unidas,
se observa que hasta 2003 venia mantenien-
do el mismo tipo de comportamiento tradi-
cional que puede sintetizarse en posturas mas
bien disidentes de Estados Unidos en aque-
llos pocos temas donde no hay consenso en
la organizacion mundial, como los del Medio
Oriente, Cuba, derechos humanos. Sin em-
bargo, lo que se hace en la asamblea no es lo
mas significativo de la actuacion internacio-
nal multilateral, y el comportamiento del pais
es alli conducido mas por la tradicion de la
Cancilleria que por las decisiones de la Presi-
dencia. En cambio, en el Consejo de Seguri-
dad se manifiestan mas los costos de la ex-
trema dependencia de Estados Unidos. Re-
cordemos el episodio del embajador
Valdivieso, quien al finalizar en nombre de
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Colombia la presidencia del Consejo de Se-
guridad, por una intempestiva decision de
Uribe le entregd sélo a Estados Unidos el
informe de los enviados a Irak para investi-
gar la cuestion nuclear, pasando por encima
de las reglas del organismo y de los intentos
de actuar con los miembros no permanen-
tes para lograr un mayor margen de accion.
Luego, vino el apoyo a la “‘guerra preventi-
va” de Estados Unidos violando el derecho
internacional y desconociendo a las Nacio-
nes Unidas. De continuar en esa perspecti-
va, el apoyo a acciones unilaterales estado-
unidenses podria terminar por sacrificar la
tradicion internacional en los dmbitos
multilaterales, que constituye para el pais un
acumulado de experiencia, de caminos re-
corridos y de alianzas tejidas.

A la par con la puesta en riesgo de la
tradicion multilateral y de apego al derecho
internacional, el presidente Uribe ha venido
lanzando diversas peticiones a Naciones Uni-
das que muestra su convencimiento de que
sin ayuda internacional no se resuelve el con-
flicto. Pero algunas propuestas parecen pro-
ducto de la urgencia de conseguir apoyos in-
mediatos mas que del andlisis de las reglas
que regulan los organismos multilaterales, del
examen de alternativas al respecto o de la
consideracion de sus implicaciones en el con-
texto mundial actual. Entre esas opciones no
calibradas est4 la que se ha insinuado de acudir
al Consejo de Seguridad de la ONU para mos-
trar al conflicto colombiano como el ejemplo
de articulacion con las cruzadas antidrogas y
antiterroristas, y que tiene consecuencias de
corto y mediano plazos y recortan
sustancialmente el margen de accion inter-
na. Pese a que muchas de las peticiones gu-
bernamentales son improvisadas y cambian-
tes cuando no obtiene respuesta en los térmi-
nos que espera, Uribe fustiga al organismo
mundial. Algunas de estas criticas —aunque
son explicables por la lentitud burocratica de
la organizacion mundial y la falta de coordi-
nacion de sus organismos frente al caso co-
lombiano— son desproporcionadas o contie-
nen peticiones imposibles, y otras son comen-
tarios un poco parroquiales, que desconocen
tanto los complejos procesos politicos al inte-
rior de Naciones Unidas como las dificulta-
des de una necesaria concertacion multilateral.

Esos problemas en la actuacion
multilateral reflejan una de las dimensiones
mas criticas de la politica internacional oficial
referida al dispositivo diplomético. En ese cam-
po, durante la primera mitad del gobierno de
Uribe, ademas de la centralidad que tiene el
tema de seguridad, se ha agudizado la frag-
mentacion en su formulacion y ejecucion, asi
€Omo su uso como un instrumento de politica
interna y de pago de favores presidenciales
mas que como un instrumento de insercion
internacional.

Es inevitable que el tema de seguridad
sea el eje de la politica internacional, dado
que la bisqueda de salidas a un conflicto ar-
mado que ha aumentado sus conexiones
globales no puede hacerse al margen de la
llamada comunidad internacional. Sin embar-
go, esa centralidad no puede dejar de lado
otras dimensiones de la agenda internacio-
nal en la que el pais ha ido perdiendo espa-
cio, como ha ocurrido en las negociaciones
ambientales, por ejemplo. Como tampoco es
posible relacionarse fundamentalmente con
aquellos gobiernos con los que esta en juego
el tema de seguridad. La diversificacion de
relaciones habia sido un logro importante del
pais desde los afios ochenta que puede ser
muy costoso a mediano y largo plazos dado
que se habia traducido, entre otras cosas, en
la escogencia de voceros nacionales en es-
pacios multilaterales de interés nacional.

Con relacion a la agudizacion de la frag-
mentacion es preciso sefialar que es imposi-
ble que un solo ministerio se relacione con el
mundo global. De hecho hoy no hay entidad
publica que no tenga que ver con dindmicas
internacionales. Pero no solo no existe una
coordinacion interinstitucional sino que en la
actuacion internacional se presentan posicio-
nes contradictorias. Ante todo la diplomacia
presidencial ha jugado un importante papel
en el control de las relaciones con Estados
Unidos y en la realizacion de contactos con
los gobiernos vecinos. Ese, que es parte de
su papel, termina desinstitucionalizando el dis-
positivo diplomatico en la medida en que
muchas decisiones se toman solo con el em-
bajador en Washington y los ministerios im-
plicados ni son informados. Otro ejemplo
adicional es el del Ministerio de Defensa, que
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ha ganado un papel central en las relacio-
nes externas del pais dado que el primer
eje de la politica exterior es la busqueda de
apoyo a la estrategia de seguridad, pero a
veces sus posiciones resultan contradicto-
rias con las de la Cancilleria. En la medida
en que la busqueda de insercion economica
internacional es el segundo eje externo, lo
mismo ocurre con el Ministerio de Comer-
cio Exterior, que ha estado centrado en la
negociacion del acuerdo con Estados Uni-
dos mientras la Cancilleria ha manejado las
relaciones con los vecinos, cada una con
una comprension distinta de la insercion in-
ternacional de Colombia.

No son los méritos, la experiencia ni el
conocimiento suficiente de los temas, sino el
pago de favores politicos o personales, lo que
cuenta en la mayor parte de nombramientos
politicos que se han hecho durante el gobier-
no de Uribe en el exterior -62% en cargos
diplomaticos y 93% en cargos administrati-
vos—. A esto ha contribuido el forcejeo con
el Congreso no sobre temas de la politica in-
ternacional sino para concretar el cambio de
apoyos gubernamentales, de la reeleccion en
particular, por puestos en el exterior.

El Gobierno ha pedido facultades extraor-
dinarias al Congreso para una nueva reforma
del servicio exterior pero referida sélo a los
funcionarios de carrera diplomatica de la Can-
cilleria. Si bien es necesario profundizar su
profesionalizacion, ésta no se logra s6lo con
el personal de carrera sino aplicando simul-
taneamente la meritocracia para los nombra-
mientos politicos y disminuyendo su porcen-
taje a una minima parte, como sucede en
cualquier Cancilleria del resto de América La-
tina. Tampoco se logra anunciando otra re-
forma del organigrama de ese ministerio.
Cada ministro ha hecho sus propios cambios
al respecto y éste seria el sexto en quince
afios. Cada una de esas reformas ha puesto

en interinidad a la diplomacia, ha generado ma-
lestar en los funcionarios de carrera y no ha
resuelto los problemas, que no son de estructu-
ras ni de nuevos estatutos administrativos. Son
de desclientelizacion, profesionalizacion y arti-
culacion interinstitucional en torno a una orien-
tacion compartida.

En sintesis, en sus dos primeros aiios, el
gobierno de Uribe ha desplegado una enor-
me iniciativa y ha conseguido resoluciones
de organismos multilaterales y también re-
conocimientos muy diversos a su dinamismo
y un poco mas de comprension frente a su
politica de seguridad. Ha logrado mantener
el flujo de los recursos pactados con Esta-
dos Unidos y su apoyo politico. Sin embargo,
existe en el Gobierno mucha improvisacion
sobre la participacion internacional en la bus-
queda de salidas a la confrontacion armada
en Colombia. Muchas iniciativas aparecen
como piezas sueltas que requeririan con ur-
gencia un acople so pena de poner en peli-
gro un eslabon central de la politica de segu-
ridad. A veces hay en el Gobierno o en secto-
res privados o de opinion, la esperanza de
que Estados Unidos, Europa, los vecinos, la
ONU, vayan mas alla de lo que la dinamica
del conflicto les posibilita y de lo que estan
dispuestos a hacer el Estado y la sociedad
colombiana. Pero lo internacional no puede
reemplazar los persistentes esfuerzos inter-
nos para abrirle camino seguro a la paz. Ade-
mas, a Colombia no le conviene una depen-
dencia aiin mas profunda de Estados Uni-
dos, cuyo Gobierno no vacila en imponer sus
intereses a cualquier precio, y cuando esas
aproximaciones a Washington se realizan a
costa de los vinculos con los aliados natura-
les del pais. Colombia es un pais latinoame-
ricano y caribefio, y, en esta época de
globalizacion, no encontrara soluciones de
largo plazo a sus problemas sino en estrecha
alianza regional y con una activa politica de
insercion positiva a nivel internacional.




| Revista Foro

Seguridad Democratica AUV 81

Ivan Jaramillo Pérez, Consultor
ijaramil@cable.net.co

La salud

en el gobierno de Uribe

Ivan Jaramillo Pérez

Cuando se trata de evaluar al sector sa-
lud como actividad de Gobierno es necesa-
rio preguntarse hasta donde esta cumplien-
do el ejecutivo con el triple mandato de los
articulos 48 y 49 de la Constitucion Politica
que imponen al Estado tres clases de obliga-
ciones en salud, asi:

— En primer lugar: establecer los términos
en los cuales la salud basica se debe sumi-
nistrar en forma gratuita y obligatoria y que
la ley la denomina Salud Publica (colectiva)
o Plan de Atencion Basica —PAB— como
algo diferente al manejo de los hospitales y
de la seguridad social en salud.

— En segundo lugar: organizar, dirigir y re-
glamentar la prestacion de servicios publi-
cos de salud de caracter médico-hospitalario
a los habitantes, en forma descentralizada,
por niveles de atencion y con participacion
de la comunidad. También, establecer las
politicas para la prestacion de servicios de
salud por entidades privadas y ejercer su vi-
gilancia y control.

— En tercer lugar: garantizar a todos los
habitantes el derecho irrenunciable a la se-
guridad social en salud, mediante el régimen
contributivo para las personas con capaci-
dad de pago y mediante el régimen subsidiado,
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o de los subsidios a la demanda, para la po-
blacion pobre y vulnerable, sin capacidad de
pago total o parcial.

Para cumplir estas funciones y otras
mas, como el fomento del empleo, al Go-
bierno entrante se le ocurrio promover la
fusion del Ministerio de Salud y el Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social en el
nuevo Ministerio de la Proteccion Social,
el cual hasta el momento no ha mostrado
los resultados esperados y, al contrario, el
sector salud se queja por la falta de recto-
ria e interlocucion.

. Qué esta pasando con la salud
publica?

Las reformas de los afios 90 afectaron
en forma especial a la salud publica. Los fe-
nomenos mas seiialados por los expertos han
sido la caida en las coberturas de vacuna-
cion y la reemergencia de enfermedades
endémicas que estaban bajo control.

Durante diez afios el Plan de Atencion
Basica no se reglamento y quedo a la inicia-
tiva de las direcciones territoriales de salud.
Afortunadamente en el aio 2002 se expidio
la Circular Externa 052 , la cual en solo do-
cumento estableci6 las lineas maestras que
deberian orientar la salud publica en las re-
giones; a esta norma se sumo la expedicion
de la Resolucion 412, que regula la preven-
cion y la promocion de la salud que deben
garantizar las aseguradoras. En términos fi-
nancieros se agrego lo dispuesto por la Ley
715 de destinar unos recursos especificos
para salud publica y transferir a los munici-
pios el 4,01% de la UPC-S para realizar las
acciones de prevencion y promocion.

Si bien el Gobierno aprovechd la coyun-
tura en los afos siguientes para recortar las
transferencias a salud publica en el siste-
ma general de participaciones, disminuyen-
do las asignaciones en un 2% entre los afios
2002 y 2003 y en un 4% entre 2003 y 2004,
las entidades territoriales han reaccionado
aportando recursos propios a la salud publi-
ca e incrementando los presupuestos reci-
bidos del SGP en un 16% con recursos de

origen territorial. De otra parte, el CNSSS
ordeno mediante los acuerdos 238 y 240 asig-
nar $34.970.710.234 para programas de
promocion y prevencion de la salud, los cua-
les se destinaron preferentemente para la
adquisicion de biologicos para vacunacion.

En consecuencia, el efecto combinado
de estas medidas ha permitido una reac-
tivacion en la ampliacion de las coberturas
de vacunacion, las cuales mejoraron en un
42% entre los afos 2002 y 2003 para el caso
de las seis vacunas principales.

Durante la década de 1990 la creacion
de centros y puestos de salud en todos los
municipios del pais, como consecuencia de
la descentralizacion, permitio la ampliacion
de la cobertura en algunos servicios basicos
tales como la atencion de las maternas y la
atencion profesional de los partos hasta con-
seguir niveles del 93%, muy superiores al pro-
medio internacional del 75%:; sin embargo,
en los afios recientes el desplazamiento ma-
sivo de la poblacion y el desmonte sistemati-
co de la descentralizacion, especialmente con
algunas disposiciones de la Ley 715, han
reactivado la mortalidad materna.

De otra parte, para contener la expan-
sion de la malaria y el dengue, y reciente-
mente de la fiebre amarilla, no se ha encon-
trado la férmula de control, y al contrario, la
emigracion de la poblacion a zonas de culti-
vos ilicitos ha incrementado la incidencia de
estas enfermedades.

Sobre la red hospitalaria

Los peores resultados en la gestion gu-
bernamental indudablemente que se encuen-
tran en el manejo de la red hospitalaria publi-
ca, la cual se ha visto sometida a su liquida-
cion progresiva. Como hechos mas destaca-
dos se cuentan los cierres de los hospitales
de Cartagena y Caldas, la reestructuracion
de mas de 26 hospitales medianos y grandes
con despido de trabajadores, y los avances
en la prohibicion y/o liquidacion de las em-
presas sociales del Estado municipales en el
primer nivel de atencion.
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La actual crisis hospitalaria es una con-
secuencia directa de la Ley 100 de 1993, la
cual primero elevo los costos de operacion
de los hospitales publicos mediante la deno-
minada nivelacion salarial, luego les creo la
competencia de la red privada, sacandolos
parcialmente del mercado, y finalmente los
sometio a un proceso de autofinanciacion
con venta de servicios sin reconocerles par-
te de los servicios a la denominada pobla-
cion “vinculada” o retrasando excesivamente
el pago de los otros servicios en beneficio
del manejo financiero de las aseguradoras.

Efectivamente, para poder negociar con
los sindicatos el Gobierno introdujo el ar-
ticulo 193 de la Ley 100 de 1993, el cual
cred un aparente beneficio para los trabaja-
dores al generar un proceso nacional de ni-
velacion salarial. El efecto de estas medi-
das fue incrementar las escalas salariales
en un 48% por encima de los ajustes perio-
dicos ordenados por el Conpes a los emplea-
dos publicos, lo cual equivalié a meterle al
sector publico 40.000 tiempos completos
equivalentes en un lapso de solo cuatro afios,
generando un importante sobrecosto.

Como consecuencia de la nivelacion or-
denada por Ley 100, la planta de personal
quedo paralizada en 90.000 empleados des-
de 1997 y al margen se ha desarrollado una
planta paralela de 30.000 contratistas con
remuneraciones a precios de mercado y sin
prestaciones sociales.

La solucion propuesta por el Gobierno
consiste en forzar la tendencia a reempla-
zar el personal de planta por contratistas a
precios de mercado (por medio de la crea-
cion de cooperativas de empleados o em-
presas de trabajo temporal), a lo cual deno-
mina “reestructuracion” de la red publica hos-
pitalaria.

Con este objetivo fueron destinados
$70.000.000.000 en el 2002 y se canaliza-

ron recursos de crédito externo.

Asi mismo, se han distribuido recursos de
la subcuenta de eventos catastréoficos y ac-
cidentes de Transito, para el fortalecimiento
de la Red Nacional de Urgencias, por la suma
de $11.300 millones asignados durante el 2002.

En la atencion a la demanda los hospita-
les publicos presentan tres tipos de problemas:

1. La mora en la recuperacion de los re-
cursos por venta de servicios a las asegura-
doras: ARS y EPS, especialmente. Esta
mora supera el medio billon de pesos.

2. El no pago por parte del Gobierno de
los servicios a la poblacion “vinculada™ o no
asegurada. Esta deuda supera los 200.000
millones de pesos.

3. El desorden en la atencion de la po-
blacion desplazada por la violencia y el opor-
tunismo de la red privada, que convirtié en
un motivo de explotacion y lucro desmedido
la atencion sin control de esta poblacion, apro-
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Cuadro 1

vechando que de nada les ha servido el car-
Auge del contributivo nacimiento del subsidiado

né del régimen subsidiado si lo tenian y que

ninguno posee un plan de salud determinan- 1991* 1997

do, permitiendo la prestacién de servicios in- Poblacién total 35.686.286 100,00% 40.064.092 | 100,00%
necesarios para cobrarlos luego al Fosyga. Cobertura / Poblacién total 7.351.375 20,60% 22.912.654 57,19%
Durante el periodo reportado el CNSSS

adopté medidas que permitieron racionalizar Régimen contributivo 7.351.375 20,60% 15.076.118 37,63%
el gasto en que se venia incurriendo frente a | Régimen subsidiado 7.836.536 19,56%

la prestacion de servicios a la poblacion des-
plazada, transfiriendo la responsabilidad de
los pagos a las entidades territoriales.

.Para dénde va el aseguramiento?

Uno de los aspectos mas importantes a
resaltar de la reforma a la seguridad social
en salud, mediante la Ley 100 de 1993, fue
no solo el haber buscado, desde el punto de
vista legal, la ampliacion de la cobertura de
los servicios de salud a toda la poblacién con
capacidad contributiva, sino que ademas, el
haber incluido la posibilidad de cubrir a la
poblacion de escasos recursos que no tiene
capacidad de contribucion plena (estimada
en mas de un 30 %).

Para tal efecto cre6 entonces el Régi-
men Subsidiado de la Seguridad Social en
Salud, el cual ha incorporando, a dos afios
del Gobierno de Uribe, 12.9 millones perso-
nas de poblacion de escasos recursos, otor-
gandoles subsidios directos a la demanda, los
cuales estan siendo manejados por las deno-
minadas Administradoras del Régimen
Subsidiado —ARS—. Se espera en teoria
que sus afiliados, en forma progresiva, cuen-
ten con los mismos beneficios de quienes tie-
nen capacidad de vincularse al régimen con-
tributivo. Corresponde hoy a los alcaldes y a
las direcciones locales de salud clasificar
socioeconémicamente a la poblacion pobre,
otorgar los subsidios y contratar, pagar y con-
trolar a las organizaciones encargadas de su
administracion.

*  Anuario Estadistico del ISS
** Encuesta nacional de calidad de vida.

Tal como puede observarse en el cua-
dro 1 la cobertura de la seguridad social
crecio en forma sorprendente entre 1991
y 1997, pasando del 20,6% al 57,19%. En
ese periodo el régimen contributivo se du-
plicé en términos absolutos y el naciente
régimen subsidiado empezo con el equiva-
lente a un 50% de afiliados con respecto
al Contributivo.

Pero en el periodo 1997 a 2002, pro-
ducto de la crisis econémica, el desempleo
y la falta de estrategia de las EPS y del
CNSSS, el régimen contributivo cayo6 de 15
a 13 millones (se perdieron 1.9 millones de
afiliados), y si a esta cifra se le suman las
afiliaciones que se deberian haber realiza-
do, segun la tendencia que se traia, enton-
ces se perdi6 una cobertura de 3.3 millones
de potenciales afiliados.

En otras palabras, si hoy tuviéramos el
porcentaje de cobertura de 1997 con el
37,63% entonces el régimen contributivo
deberia tener 16.5 millones de afiliados y
solo tiene 13.8 millones. De todas maneras,
y pese los altibajos, el régimen contributivo
de la seguridad social en salud tuvo un in-
cremento de afiliados de 6.4 millones entre
1991 y 2004, representando una variacion
casi del 90% en un periodo en donde la po-
blacion crecié solo el 30%. Pero ese incre-
mento se explica en 40 puntos de los 90,
equivalentes a 2.7 millones de afiliados, por-
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que la ley ampli6 el grupo familiar benefi- Crisis del contributivo desarrollo del subsidiado
ciario (al incluir al conyuge en todo momen-
s . 1997* 2004 Junio™
to y a los hijos hasta los 18 afios y 25 si = PRIPES) [ R ey
estudian), y en los otros 50 puntos de los |~ il : s !
90, equivalentes a 3.4 millones de afiliados, Cobertura / Poblacién total 22.912.654 57,19% 26.760.101 61,13%
por incrementos reales en la cobertura de [, onioutivo 15076118 | 37.63%| 13805210  3154%
nuevos cotizantes.
Régimen subsidiado 7.836.536 1956% |  12.954.900 29,59%

Respecto de la cobertura reciente es =
. R H B 1Py ion NBI
importante destacar que la afiliacion al Sis- |9 Subs/Poblacin

tema General de Seguridad Social en Salud
creci6 en 8% con respecto a la poblacion
cubierta a diciembre de 2002. El nimero to-
tal de afiliados al SGSSS ascendi6 en junio
de 2004, a 26.760.101 personas, de las cua-
les 13.805.201 son afiliadas al régimen con-
tributivo y 12.954.900 pertenecen al régimen
subsidiado.

Tal como se observa en el cuadro, en
el periodo 2000-2004 se invirtieron recur-
sos y se definieron criterios que permitie-
ron aumentar la cobertura del régimen
subsidiado en 3.010.897 afiliados, con un
incremento del 23.24%. Este crecimien-
to, que corresponde por mitades a los go-
biernos de Pastrana y de Uribe, mues-
tra un comportamiento anticiclico del
régimen subsidiado, pues ha crecido
significativamente precisamente en el pe-
riodo de crisis econdémica.

Las nuevas regulaciones en el
régimen subsidiado

El régimen subsidiado en salud supone
la abolicion progresiva del viejo sistema de
asistencia publica, lo cual en términos finan-
cieros significa sustituir los subsidios a la
oferta, representados en los presupuestos
que tradicionalmente reciben los hospitales
publicos, por el sistema de los subsidios a la
demanda canalizables hacia las organizacio-
nes encargadas de manejar el seguro social
subsidiado.

En esta perspectiva, los beneficiarios de
los subsidios se supone que adquieren un real
poder de decision sobre la asignacioén y ma-
nejo de los recursos y la seleccion de los
proveedores de los servicios, pasando en los
hechos a comprar los servicios a los hospi-

* Encuesta nacional de calidad de vida.
** Informe del CNSSS al Congreso 2004,

! Segtin lo estipulado en el Articulo 172 de la ley 100 de 1993, el Consejo Nacional
de Seguridad Social en Salud debe dar a conocer anualmente a las Comisiones
Séptimas de Senado de la Republica y Camara de Representantes y al publico en

general el estado del aseguramiento en salud.

Poblacion afiliada al regimen subsidiado

1998-2004

9.000.000
8.000.000
1 2 3 4 5 6 7
— Ado 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
—— Cobertura| 8.527.061)'9.325.832) 9.510.566 11.069.18 11444.00 11.867.94 12.954.80

Fuente: Direccion General de Seguridad Economica y Pensiones.

tales con recursos de origen fiscal o de soli-
daridad y evitando asi la relacion de aten-
cion por “caridad”.

La expansion del régimen subsidiado se
ha realizado sobre la base de contratar en
parte la prestacion de servicios con los hos-

! Seglin lo estipulado en el articulo 172 de la Ley
100 de 1993, el Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud debe dar a conocer anualmente a las
Comisiones Séptimas de Senado de la Republica y
Camara de Representantes, y al publico en gene-
ral, el estado del aseguramiento en salud.
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pitales publicos y de generar una nueva red pri-
vada para el acceso de la poblacion mas pobre.

El periodo 2002-2004 se caracterizo por
la puesta en operacion de la Ley 715 de 2001
y por el proceso de reforma del régimen
subsidiado, que se materializaria en los acuer-
dos 244 y el Decreto 050 del afio 2003.

La Ley 715 de 2001 impacto al régimen
subsidiado de salud porque entrego todo el
manejo de la contratacion y la financiacion a
los municipios, asi como la gestion de los pro-
gramas de prevencion y promocion; y exigio
la toma de medidas para simplificar y acele-
rar el flujo de los recursos financieros.

Especificamente, para acelerar el flujo
de los recursos se eliming la intermediacion
de los departamentos y los contratos
tripartitos (segtin recomendacion del estudio
de la Universidad Nacional); de otra parte,
se cambiaron los giros bimensuales por men-
suales en el Sistema General de Participa-
ciones y se obligé al manejo de todos los re-
cursos en cuentas separadas mediante los
Fondos Locales de Salud, creados mediante
la Ley 10 de 1990. En virtud de las faculta-
des extraordinarias otorgadas por esta ley
se expidio el Decreto 1281 del 2002, por el
cual se establecio el sistema de pago de in-
tereses de mora y se simplifico el sistema de
requisitos para el pago de facturas. Como
consecuencia inmediata de estas medidas la
estructura de cobros de las UPC-S a las en-
tidades territoriales se vio reducida en 36 dias,
pasando de 166 dias en cartera a 130 dias,
segun se desprende del analisis de los esta-
dos financieros de las siete ESS.

Ademas se produjo dramatico cambio en
¢l manejo de la prevencion y promocion, y
por esta razon se establecio el giro de los re-
cursos de promocion y prevencion a los mu-
nicipios, que el CNSSS fijo en 4.01 % de la
UPC-S, y el impacto registrado en los esta-
dos financieros de las ARS significé incre-
mentar los gastos en estos rubros a razon de
un + 25% nominal y + 18% real (sin infla-
cion).

Dentro de la reglamentacion que se ha

expedido durante el afio 2003 se encuentra,
el Acuerdo 244 del Consejo Nacional de Se-

guridad Social en Salud (CNSSS), el cual “in-
corpora en un solo cuerpo normativo la for-
ma y condiciones de operacion del régimen
subsidiado dentro del Sistema General de
Seguridad Social en Salud, el cual permite
facilitar y garantizar su implementacion en
todo el territorio colombiano. Se determin6
la necesidad de redisefar la operacion del
régimen subsidiado con miras a establecer
mecanismos que permitieran corregir y evi-
tar las inconsistencias en el proceso de iden-
tificacion y afiliacion, mantener condiciones
de viabilidad y de estabilidad en su opera-
cion, disminuir gastos administrativos, lograr
una distribucion adecuada de los costos de
la atencion de los distintos tipos de riesgo y
garantizar el equilibrio financiero del siste-
ma, teniendo en cuenta que el perfil epide-
miologico y la situacion socioeconémica de
la poblacion difiere por regiones™ .

* Informe del CNSSS al Congreso en 2004.
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La operacion del régimen subsidiado,
entre otros ajustes, ha considerado la am-
pliacion de los grupos de poblacion priorita-
ria para la afiliacion como los recién naci-
dos hijos de padres no afiliados, poblacion
en condiciones de desplazamiento forzado
por la violencia y menores de cinco afios.
Este mismo acuerdo modifica el proceso de
afiliacion y traslado entre las administrado-
ras del régimen subsidiado, el cual fortalece
el derecho a la libre eleccion y genera me-
canismos de control a la asignacion de sub-
sidios a la demanda. Otros ajustes como la
conformacion de regiones de aseguramien-
to estdn en suspenso.

De otra parte, el CNSSS, con el fin de
evaluar alternativas de ampliacion de cober-
turas, aprobo la realizacion de una experien-
cia piloto en el municipio de Pasto por me-
dio de la cual se otorgaron subsidios parcia-
les para el cubrimiento de las enfermedades
de alto costo, a la poblacién no afiliada al
Sistema General de Seguridad Social en Sa-
lud. También se aprobé mediante Acuerdo
267 la ampliacion de cobertura a través de
subsidios parciales que se estima pueden lle-
gar a 1.500.000 mas de afiliados. El plan au-
torizado esta dirigido principalmente a cu-
brir las patologias de alto costo, la atencion
materno-infantil, el paquete de traumatolo-
gia y el suministro de los medicamentos
ambulatorios de primer nivel.

Esta experiencia ha servido de base para
plantear en los proyectos de ley en curso en
el Congreso, la posibilidad del logro de la co-
bertura casi universal sobre la base de un
aseguramiento parcial.

Asi mismo, el Ministerio en conjunto con
las entidades territoriales ha avanzado en
la conformacion de la base de datos tnica
de afiliados al régimen subsidiado y en la
depuracion de multicasos (multiafiliados e
informacion por actualizar), que permita al-
canzar una informacion de calidad y confia-
bilidad para el sistema, constituyéndose,
junto con las bases de datos de poblacion
priorizada, en un instrumento fundamental
en el control a la asignacion de los subsi-
dios a la demanda.

Financiamiento del régimen
subsidiado

Para la afiliacion de la poblacion pobre y
vulnerable al régimen subsidiado durante el
periodo 2002-2003 se invirtieron $2.137.556
millones, de los cuales el Sistema General de
Participaciones a cargo de los municipios
aportd un 67.99%. Con recursos de esfuer-
zo propio de las entidades territoriales se
adiciono un 1,95%. La parte restante fue su-
ministrada por la subcuenta de Solidaridad
del Fosyga, que aporté el 29,48%, y las Ca-
jas de Compensacion Familiar (recursos del
articulo 217 de la Ley 100 de 1993) el 0,58%.

Participacion de los Recursos del Régimen Subsidiado por Fuente, 2003

(Millones de pesos)

Fuente Valor %

Financiacion SGP. Continuidad 1.397.306 65,37%
Financiacion SGP. Ampliacion 56.116 2,63%
Total SGP 1.453.422 67,99%
Esfuerzo propio 41.712 1,95%
Cajas de Compensacion Familiar (CCF) 12.338 0,58%
Fosyga 630.084 29,48%
Total 2.137.556 100,00%

Fuente: Ministerio de la Proteccion Social - Direccion General de Seguridad Eco-
némica y Pensiones —DNP— Entidades Territoriales. Corte: Mayo 2003,
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Entidades responsables del
aseguramiento en el régimen
subsidiado

La poblacion afiliada al régimen
subsidiado esta asegurada en cuatro (4) tipos
de administradoras del régimen subsidiado
(ARS) durante el periodo 2002-2003; empre-
sas promotoras de salud (EPS), empresas
solidarias de salud (ESS), cajas de compen-
sacion familiar (CCF) y EPS indigenas, estas
ultimas autorizadas por la Ley 691 de 2001.
Es importante precisar que algunas de las
cajas de compensacion se agruparon a tra-
vés de la figura de union temporal.

Conclusiones

No obstante los méritos que tiene el ré-
gimen subsidiado para llegar a cubrir casi el
30% de toda la poblacion del pais con 12.9
millones de cupos, correspondiente al 69%
de la poblacion NBI (aunque de acuerdo con
la base de datos la poblacion afiliada efecti-
vamente era menor), no se puede ocultar:

1. Que entre los afiliados hay un 25%
de “colados™, no pobres, segun el DNP.

2. Que el Fosyga retiene anualmente re-
cursos de solidaridad superiores a un billon
de pesos, en beneficio de Minhacienda, que
podrian financiar 668.386 afiliados mas.

3. Que la pérdida de cobertura del ré-
gimen contributivo disminuy6 también la
cobertura potencial del régimen subsidiado
en 692.357 afiliados con recursos de soli-
daridad.

4. Que en forma agregada se han perdi-
do 1.360.000 cupos potenciales en el RS.

5.Que la expansion del régimen
subsidiado se ha hecho sobre la base de las
participaciones constitucionales de los mu-
nicipios en los ingresos corrientes, las cua-
les ponen el 70% del financiamiento del RS,
y no como se dice en el informe del CNSSS
al Congreso, que fue “gracias al Fosyga”,
el cual puso la “parte principal”, cuando
solo aport6 el 30%.

Administradoras del régimen subsidiado

ARS Cantidad Afiliados %
EPS 13 4.918.859 43
ESS 9 4.144.299 36
CCF 13 1.977.566 17
EPS Indigena 8 403.279 4
Total autorizadas 43 11.444.003 100

Fuente: Ministerio de la Proteccion Social. Direccion General de Seguridad Econd-

mica y Pensiones.

Nota: Este cuadro no incluye los nuevos afiliados financiados con los recursos del
Sistema General de Participaciones que estan discriminados en el cuadro anterior.

6. Recientemente el tema de la corrup-
cion ha sido centro de debate, pues los gru-
pos irregulares cobra comisiones a las ARS
para ejecutar sus contratos, crean ademas
redes de farmacias en donde se deben com-
prar en forma obligatoria los medicamentos,
y participan de las utilidades o gastos de ad-
ministracion de los intermediarios.

7. Finalmente, hay que advertir sobre im-
pacto del proyecto de ley de reforma que
cursa en el Congreso y que plantea la
recentralizacion del sistema de salud, despo-
jando a los municipios no solo del manejo del
régimen subsidiado sino de la salud publica y
la red publica de servicios.
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Pedro Santana Rodriguez

Presidente Corporacion Viva la Ciudadania Colombia

Sociedad civil, movimientos sociales

y poder politico en el marco
de la globalizacion!

1. ;Es posible una agenda
comin entre movimientos y
partidos? ;Es posible una
agenda comiun entre las
sociedades civiles y politicas
de Europa y América
Latina?

Elinolvidable critico literario uru-
guayo Angel Rama, en su ensayo pu-
blicado después de su tragica muerte
en el afio de 1983, que llevaba por
titulo “La dificil concertacion de los
relojes atlanticos”, planteaba los
desencuentros creativos de las van-
guardias artisticas de este lado del At-
lantico, es decir, de Europa, y las van-
guardias del otro lado del Atlantico,
es decir, de Latinoamérica. En esen-
cia su planteamiento problematico
estaba resumido en una aguda pregun-
ta; ;sera posible que alguna vez esas

1 Ponencia presentada al seminario “Ideas
y fuerzas progresistas en América Latina y
en Europa: la agenda de la izquierda Demo-
cratica”, Roma, 11 y 12 de marzo de 2004.
Hay una publicacion en italiano. El autor es
presidente de la Corporacion Viva la Ciu-
dadania de Colombia.

Pedro Santana Rodriguez
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vanguardias artisticas en la plastica o en
la novela puedan coincidir?, ;sera posi-
ble que los relojes de éste y del otro lado
del Atlantico, manteniendo la diferencia
horaria, marquen los mismos ritmos?
coincidan en las mismas
preguntas?

En cierta forma
y permitanme la li-
cencia, es la misma
interrogante que
nos formulamos
ahora frente al
tema central de este
seminario: ;sera po-
sible que las agen-

98EL00 T8S68L

das atlanticas pue-
dan coincidir?, ;sera posible la cons-
truccion de una agenda comun, el es-
tablecimiento de una alianza
programatica entre las izquierdas,

las fuerzas progresistas de Euro-
pay de América Latina? Esta pre-
gunta es tanto mas necesaria aho-

ra puesto que en el otro lado del At-
lantico las fuerzas de la izquierda de-
mocratica comienzan a gobernar ya
no solo en los municipios y las regio-
nes como lo vienen haciendo desde
hace mas de dos décadas, sino al fren-
te de gobiernos nacionales como es el
caso reciente de Brasil o Argentina y
seguramente pueda ser el caso proxi-
mo de Uruguay o México, para poner
solo unos ejemplos.

Si respondiésemos afirmativamen-
te esta pregunta deberiamos pregun-
tarnos a continuacion sobre los con-
tenidos de dicha agenda comun y fi-
nalmente desprender de este ejercicio
también una agenda de acciones co-
munes. Pienso y es lo que trataré de
sustentar a lo largo de este texto, que
la agenda comin no solo es posible
sino que ahora es absolutamente ne-
cesaria. Para presentar un argumento
fuerte, creo que es posible y necesa-
ria la construccion de una agenda co-
mun entre Europa y América Latina
frente al unilateralismo imperial
guerrerista de los Estados Unidos.

958-20-0738-9

civiles y por los acuerdos que nacen
de nuestra pertenencia a una cultura
humanista coman.

En este segundo nivel son abso-
lutamente pertinentes las pregun-
tas por las posibles alianzas
entre los partidos y
entre éstos y la socie-
dad civil. Pero para
ello se requieren va-
rias condiciones pre-
vias, y quizas una de
ellas sea la recupera-
cion de las identidades
de cada quién y la de-
finicion también me-

6-BELO-0T-856

Creo que frente a éste como a otros
temas de la agenda actual no solo es
posible la construccion de este acuer-
do sino que también creo que ese
acuerdo, puede llegar a cobijar o a
comprometer asuntos esenciales de la
agenda democratica global.

Pero para que haya una coinci-
dencia programatica comun de corte
estratégico y no simplemente de cor-
to plazo como las alianzas que se han
establecido a lo largo de estos ulti-
mos cinco siglos, ellas deben compro-
meter no meramente los asuntos esen-
ciales, es decir, las preguntas de largo
aliento, sino también los actores esen-
ciales. Es por ello que resulta también
fundamental preguntarse tanto por los
acuerdos entre los partidos politicos
como por los acuerdos mas durade-
ros y profundos, es decir, y siguiendo
con el pensamiento de Angel Rama,
por la concertacion de las sociedades

ridiana del papel que
a cada quién corresponde. Me expli-
co. En el pasado reciente los movi-
mientos sociales cuestionaron y has-
ta cierto punto desconocieron el pa-
pel de los partidos politicos en el
sistema democratico, a menudo y
casi siempre dirigieron sus reivin-
dicaciones directamente al Estado o a
la propia sociedad cuando se trataba,
como en el caso del feminismo, de
cuestionar un modelo de organizacion
de la cultura. Los partidos tardiamen-
te reaccionaron e hicieron suya parte
de las reivindicaciones de tales movi-
mientos y €stos tardiamente también
descubrieron que en las sociedades de-
mocraticas los partidos no solo son
necesarios sino indispensables. Pero
este mutuo reconocimiento no quiere
decir de ninguna manera que anulara
las criticas mutuas; estamos a mi jui-
cio apenas en el comienzo de un dia-
logo creativo entre las fuerzas socia-
les expresadas en los movimientos y
los partidos politicos de éste y del otro
lado del Atlantico. Hay un evidente
desencuentro entre las agendas de los
movimientos y las de los partidos. La
extension y la profundizacion de la lu-
cha, por ejemplo del movimiento
alterglobalizacion, que plantea nuevos
retos y contenidos a la agenda ciudada-
na democratica del mundo, esta a mi
juicio muy por delante del papel y de la
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agenda de los partidos politicos, a me-
nudo demasiado cortoplacista, demasia-
do coyunturalista. La critica que los mo-
vimientos dirigen aqui y alla, por ejem-
plo al papel de los partidos progresistas
de Europa, es que en las ultimas déca-
das se dedicaron a la administracion del
modelo econémico neoliberal sin tras-
cender el marco dado por los Estados
de lademocracia liberal.

Es evidente que en el fondo se
trata de reconocer la ausencia de
alternativas tanto en el plano de la
democracia que trasciendan el mar-
co estrecho y la ciudadania de baja
intensidad del modelo liberal demo-
cratico, como también reconocer la
ausencia de alternativas economi-
cas y los vacios de la teoria del de-
sarrollo que permita reencontrar los
nuevos contenidos que tendria hoy,
en esta época de la globalizacion
neoliberal y del unilateralismo
guerrerista del Gobierno de los Es-
tados Unidos, los contenidos politi-
co programaticos del nuevo huma-
nismo, de las fuerzas progresistas de
¢éste y del otro lado del Atlantico.

En dicho empefio considero muy
importante profundizar la discusion
que ya los movimientos vienen plan-
teando sobre la crisis del modelo de
globalizacion neoliberal y la emergen-
cia de una agenda ciudadana global.
Quizas en este terreno los movimien-
tos vienen avanzando mas rapida-
mente que la sociedad politica, tanto
en la critica social como politica y,
mas recientemente académica sobre
la bancarrota del neoliberalismo y la
falacia de sus principales soportes en
la teoria politica y economica. Pero
quizas lo mas significativo consista
hoy en que los movimientos vienen
planteando ademas la necesidad de
construir una agenda global de ca-
racter propositivo, es decir, de carac-
ter alternativo no solo por los nefas-
tos e indefendibles resultados socia-
les en donde mas de la mitad de la
humanidad vive en condiciones de

pobreza y exclusion, sino también
por los inevitables resultados catas-
troficos que ya se manifiestan por la
depredacion del medio ambiente
mundial, tales como el calentamien-
to del planeta, el agotamiento de las
fuentes de agua o de recursos natu-
rales no renovables, etc.

2. El modelo de globalizacion
en curso y su crisis

El marco en donde deben for-
mularse las reflexiones anteriores y
los temas que deberian conformar
la agenda, lo constituye por una par-
te la globalizacion en curso, y por
otra, la critica y los bosquejos de
agenda planteados por el movimien-
to altermundialista, que ha desple-
gado su accionar en todo el plane-
ta. En primer término me ocuparé de
las principales criticas a la globalizacion
neoliberal dominante y las posibilida-
des que se abren para la construccion
de una agenda comn, para, finalmen-
te, referirme a los aportes del movi-
miento por una globalizacion solidaria
y democratica en el terreno de la cons-
truccion de una agenda de discusion y
eventualmente de accion coman.

La llamada globalizacion esta muy
lejos de ser entendida de manera
univoca. Por el contrario la pluralidad
de discursos sobre la globalizacion
muestra hasta qué punto, como sefia-
la Boaventura de Sousa Santos, es
imperioso producir una reflexion te6-
rica critica de la globalizacion para
captar de paso la complejidad de los
fenomenos que ella envuelve y la dis-
paridad de intereses alli confrontados.
Santos destaca tres contradicciones
que para €l son caracteristicas del pe-
riodo actual de transicion.

— La primera contradiccion se
presenta entre globalizacion y locali-
zacion. El tiempo presente aparece
frente a nosotros como dominado por

v38-24
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un movimiento dialéctico en cuyo in-
terior los procesos de globalizacion se
manifiestan a la par con los de locali-
zacion.

Al tiempo que se avanza en el pro-
ceso de mundializacion, en el otro
extremo, y situandose en aparente
contradiccion con esta tendencia, nue-
vas identidades regionales, naciona-
les y locales estan emergiendo.

— Una segunda contradiccion se
presenta entre el Estado-nacion y el
Estado transnacional. El analisis pre-
cedente sobre las diferentes dimensio-
nes de la globalizacion dominante
mostrd que uno de los puntos de ma-
yor controversia en los debates esta
relacionado con la cuestion del papel
del Estado en la era de la globalizacion.
Si para algunos el Estado es una enti-
dad obsoleta, en vias de extincion o
en todo caso muy debilitada en su ca-
pacidad para organizar y regular la vida

Collage: Hemndn Mauricio Sudrez Acosta
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social, para otros continua siendo la
entidad politica central, no solo por-
que la erosion de la soberania es muy
selectiva, sino ante todo porque la pro-
pia institucionalidad de la globalizacion
—desde los organismos financieros
multilaterales hasta la desregulacion de
la economia- es creada por los Esta-
dos nacionales. Cada una de estas
posiciones recoge una parte de los pro-
cesos en curso. Sin embargo, ningu-
na de ellas capta cabalmente las
transformaciones en su conjunto por-
que éstas son de hecho contradicto-
rias e incluyen tanto procesos de
estatalizacion —a tal punto que se pue-
de afirmar que los Estados nunca fue-
ron tan importantes como hoy— como
procesos de desestatalizacion en los
que interacciones, redes, flujos
transnacionales de la mas innegable
trascendencia se presentan sin alguna
interferencia significativa del Estado,
contrariamente a lo que sucedia en el
periodo anterior.

— Latercera contradiccion, de na-
turaleza politico-ideologica, existe en-
tre aquellos que ven en la globalizacion
la energia incontrovertible e imbatible
del capitalismo, y quienes ven en ella
una oportunidad nueva para ampliar
la escala y el ambito de la solidari-
dad transnacional y de las luchas
anticapitalistas.’

La globalizacién seria, pues “el
conjunto de relaciones sociales que
se traducen en la intensificacion de
las interacciones transnacionales, sean
¢stas practicas interestatales, capita-
listas globales o sociales y culturales
transnacionales. La desigualdad del
poder al interior de esas relaciones (los
intercambios desiguales) se afirman
por la manera como las entidades o
fenémenos dominantes se desvinculan
de sus ambitos o espacios y ritmos
locales de origen, e igualmente por el
modo como las entidades o fenome-
nos dominados, después de ser
desintegrados y desestructurados, re-
sultan revinculados a sus &mbitos, es-

pacios y ritmos locales de origen. En
este proceso doble, las entidades o fe-
nomenos dominantes (globalizados),
asi como los dominados (localizados),
sufren transformaciones internas...’

Estas distinciones son muy impor-
tantes para adentrarnos en el examen
de las caracteristicas y la naturaleza
de las contradicciones en curso en
torno al modelo de globalizacion do-
minante, que muchos identifican con
el modelo neoliberal, y las luchas de
resistencia protagonizadas por una
amplia gama de movimientos socia-
les. En esto ultimo se presentan tam-
bién diferencias en su interior, desde
los movimientos antiglobalizacion (no
globalidad) y aquellos por una
globalizacion alternativa o por una
nueva globalizacion (new global) que
ahora denominamos movimientos
alterglobalizacion, es decir, por otra
globalizacion.

En un terreno mucho mas empi-
rico, util para nuestro analisis, enten-
demos por globalizacion la
internacionalizacion a escala planetaria
de la economia (internacionalizacion
financiera, integracion comercial e
internacionalizacion de la produccion);
internacionalizacion de lo social (cier-
ta conciencia global sobre la demo-
cracia como el sistema politico legiti-
mo, la importancia de los bienes pu-
blicos, el medio ambiente, los dere-
chos humanos y los derechos a la sa-
lud); una cierta relevancia, aunque
sin mucho poder real, de organismos
globales como la Organizacion de las
Naciones Unidas, ONU, y un poder
real en otros organismos que impo-
nen sus intereses como el Fondo Mo-
netario Internacional, el FMI, o el Ban-
co Mundial. Todo ello en medio de
un rapido aumento del acceso tanto al
conocimiento como a la informacion
dado el avance extraordinario de las
redes de comunicacion y de informa-
cion. Todo ello marcado por el feno-
meno de la exclusion social, que se
manifiesta también de manera drama-

tica por la imposibilidad de acceso a
estas redes de la mayor parte de la
poblacién mundial.

La globalizacion no es un fin en
si misma y tampoco puede reducirse
a la globalizacion econdmica, aunque
ésta sea muy importante y determi-
nante para ciertos organismos y para
ciertos intereses. Hay también una
globalizacion en el terreno social y en
el cultural.

2 Santos, Boaventura de Sousa, La caida
del Angelus Novus. Ensayos para una nue-
va teoria social y una nueva practica
politica, 1LSA-Universidad Nacional de
Colombia, Bogota, enero de 2003, pp. 196-
207.

3 Ibid, pp. 226-227.
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A pesar de la importancia de la
globalizacion en materia de derechos
humanos y medio ambiente, y del mas
facil acceso a la informacion y al co-
nocimiento como producto de la revo-
lucion de la microinformatica y de la
telematica, la realidad muestra que la
tendencia dominante contiene Signos
evidentes y rasgos muy claros de la
dominacion del capital financiero in-
ternacional y de los paises desarrolla-
dos, a quienes favorece el modelo, en
contra de los paises de quienes se pre-
dica que estan en vias de desarrollo.

La globalizacion en marcha tie-
ne unas caracteristicas que muestran
esa tendencia al predominio y al
favorecimiento de unas estructuras
de dominacion, de intercambio des-
igual y en tltima instancia de poder, a
favor de unos sectores y de unos pai-
ses que siguen manteniendo su lugar
privilegiado en el planeta. No basta la
retorica de los organismos multilaterales.
La realidad es tozuda, como dijo el filo-
sofo. Los datos estan ahi.

El modelo de globalizacion en
marcha tiene una serie de caracte-
risticas, de rasgos, que queremos
describir y que son muestra de lo
que hemos sefialado. Algunos de
ellos son:

— La creencia y la prédica de
que los mercados son los Gnicos
asignadores correctos y mas eficien-
tes de los recursos. Durante las (lti-
mas tres décadas el pensamiento Gni-
co neoliberal ha sostenido, contra toda
evidencia, que es el mercado el que
debe asignar los recursos. Hay una
verdadera satanizacion del Estado.
“Un buen ejemplo de ello es la aseve-
racion, bastante generalizada, de que
las experiencias del desarrollo han de-
mostrado la irracionalidad del
intervencionismo estatal en contraste
con las virtudes incuestionables de la
economia pura de mercado, y de que
el requisito indispensable para el de-
sarrollo es el paso de la “planificacion
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(economica) al mercado”. Es induda-
ble que la experiencia observada en mu-
chos paises ha puesto de relieve la ex-
traordinaria fuerza del mercado, los
grandes beneficios que puede reportar
el intercambio entre diferentes paises
(y dentro de ellos) y los desastres que
suelen resultar de los cierres de los
mercados, en lugar de obtener la equi-
dad (equidad que suele esgrimirse como
razon de ese cierre). Pero el hecho de
reconocer las virtudes del mercado
no puede inducirnos a ignorar las po-
sibilidades y los logros ya constata-
dos del Estado o, por el contrario, a
considerar al mercado como factor
de éxito independiente de toda poli-
tica gubernamental.
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De hecho, muchos paises de Eu-
ropa Occidental han logrado proveer
una amplia seguridad social, que cu-
bre la educacion publica y la aten-
cion en salud, por vias hasta enton-
ces desconocidas en el resto del mun-
do; en Japon y en Asia Oriental, el
Gobierno ha tomado las riendas de
la transformacion de la economia y
la sociedad; la educacion y la aten-
cion sanitaria han desempenado un
papel central en los cambios sociales
y econdémicos del mundo entero (y
bastante espectacular en el caso del
este y del sureste asiatico); y la for-
mulacion de politicas pragmaticas se
ha inspirado tanto en instituciones del
Estado y del mercado como en orga-

Collage: Hernan Maunicio Sulrez Acosta
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nismos que no corresponden a estas
categorias, como las organizaciones
comunitarias™.*

— Otra aseveracion se refiere
a la necesidad de disminuir las fun-
ciones del Estado. Estas deberian li-
mitarse segin los promotores del
pensamiento Unico, a la puesta en
marcha de unas politicas focalizadas
que subsidien la demanda de los mas
pobres dentro de los pobres en ma-
teria social: educacion, salud, vivien-
da, subsidios alimentarios; el Estado
debe concentrarse en el manejo mo-
netario y macroecondmico, asi como
en la seguridad y en la preservacion
del orden publico. El Estado debe re-
nunciar a las politicas de fomento y
de financiamiento del costoso pro-
ceso de reconversion industrial. El
achicamiento del Estado se da mas
con relacion a las funciones que con
relacion al gasto publico. El Estado
debe intervenir para regular su no in-
tervencion.’

— El modelo muestra en toda su
dimension la dominacion de los capi-
tales financiero y especulativo. La cir-
culacion mundial del capital financie-
ro se da sin restriccion ninguna. Los
capitales financieros y los llamados
golondrinas no pagan impuestos. Cir-
culan libremente por el mundo. Este
predominio es realmente oneroso
para los paises en vias de desarrollo,
endeudados mas alla de sus posibili-
dades reales. Todo ello nos remite a
la crisis de la deuda externa. A través
del mecanismo de la deuda los pai-
ses industrializados y la banca
multilateral drenan los recursos y el
trabajo de todos los paises periféricos.
Este modelo comienza a mostrar una
gran crisis puesto que los Estados en
el pasado reciente vendieron buena
parte de sus bienes de capital, repre-
sentados en empresas de energia, te-
lefonia, acueductos, bancos, con lo
cual amortizaron las deudas sin lo-
grar disminuirlas. Hoy ya no tienen
activos importantes para vender y por
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tanto lo que hacen, como lo hizo Ar-
gentina, por ejemplo, durante los ul-
timos anos, fue comprar tiempo para
seguir ahondando la deuda y la de-
pendencia. Esto resulto insostenible.

— La reforma del Estado ha dis-
minuido funciones, pero a la vez, se
ha encargado de crear organismos in-
dependientes y sin controles que man-
tienen el manejo monetario y que en
realidad se han convertido en orga-
nismos ligados profundamente a las
politicas de la banca multilateral. Es-

Collage: Hernan Mauricio Sudrez Acosta

tos organismos son principalmente los
bancos centrales o juntas directivas
de los bancos centrales, y los apara-
tos burocraticos de planeacion eco-
némica. Lo curioso es que cambian
los gobiernos, que son derrotados en
las urnas, pero no cambian las poli-
ticas econdmicas, produciendo con
ello un proceso de erosion y
deslegitimacion de la democracia.

— Al tiempo que se abren las
fronteras a la circulacion de los ca-
pitales financieros y a la circulacion
de las mercancias, se aprueban en
todos los paises del Norte mecanis-
mos restrictivos para la entrada de
los extranjeros provenientes de los
paises del tercer y cuarto mundos.
Todo ello por el temor de una inva-
sion masiva de los pobres del Sur a
los paraisos del Norte.

— La globalizacion aumenta las
heterogeneidades y el desarrollo des-
igual de los territorios nacionales. Al-
gunos territorios del tercer y cuarto
mundos pertenecen al primero, pues-
to que son en realidad economias de
enclave. Lugares privilegiados para el
ocio o para las maquilas, para la explo-
tacion de los recursos naturales, para
los paraisos financieros. Estos se co-
nectan economica y funcionalmente
a los paises desarrollados profundi-

4 Sen, Amartya, “Las teorias del desarrollo
en el siglo XXI", revista Leviatan, No. 84,
Madrid, Verano de 2001, pp. 65-84.

5 “Esta tesis entra en choque con gran parte
del debate que se daba equivocadamente en
nuestros paises sobre la cuestion del défi-
cit publico. No se trata de una disminucion
del rol del Estado. Por el contrario, como lo
demostramos con datos indiscutibles, el
gasto publico ha aumentado draméticamen-
te en todo el siglo XX e incluso en el perio-
do neoliberal. Lo que cambid fue el carac-
ter del mismo, que degenerd en una activi-
dad totalmente regresiva: el pago de intere-
ses”. Theotonio Dos Santos, Caja de He-
rramientas, No. 99, mayo de 2004, Bogota.




| Revista Foro

Ideologia y Sociedad

95

zando la segmentacion y la enorme
desigualdad en el desarrollo regional
internos.

— En todos los paises el poder
autéonomo del Estado nacional ha
disminuido, sobre todo en materia de
politica econémica. Los organismos
multilaterales tienen un enorme po-
der para sugerir e imponer politicas
favorables a sus intereses y en pri-
mer lugar para el estricto cumplimien-
to de los compromisos economicos
y financieros (léase pago cumplido
de la deuda externa y de sus intere-
ses). Como respuesta crecen los mo-
vimientos sociales de los excluidos.
Recientemente alguien recordaba que
la politica de Jean Bertran Aristide
en Haiti, el pais mas pobre del he-
misferio occidental, consistio en apli-
car politicas aperturistas que acaba-
ron hundiendo las fragiles bases eco-
nomicas de este pais y que a la larga
acabaron con su propia legitimidad.
No sobra agregar que Aristide no hizo
mas que aplicar las formulas del Ban-
co Mundial y del Fondo Monetario
Internacional.

— Las consecuencias, ligadas con
todos o con algunos de estos facto-
res, ha sido la concentracion del in-
greso y de la riqueza en pocas manos.
Hoy no cabe duda de que el modelo
de globalizacion neoliberal es un mo-
delo concentrador del poder econo-
mico en pocas manos, mientras que
han aumentado los niveles de pobre-
za y de exclusion social para las ma-
yorias. Dos tercios del total de la hu-
manidad, es decir, cerca de 4.000 mi-
llones de seres humanos, viven con
menos de dos dolares diarios. Este
modelo no es solo inhumano sino in-
moral. Las leyes de la economia que
se esgrimen por los agentes del pen-
samiento tnico, siendo que son leyes
creadas por los hombres, no pueden
condenar a la humanidad a la pobre-
za 'y la miseria. Lo que hay que hacer
es cambiar los patrones de acumula-
cion y redistribuir la riqueza.®

3. Los movimientos sociales
y la globalizacién en curso

Ubicados en la sociedad civil, los
movimientos sociales contemporaneos
son el resultado, por una parte, de la
crisis de la politica y de las institucio-
nes politicas. Como novedad estos
movimientos han logrado articular una
respuesta, en los afios mas recientes,
al proceso de globalizacion neoliberal
en marcha.” Como lo advirtio Max
Weber, la profesionalizacion de la po-
litica y el crecimiento del aparato bu-
rocratico del Estado conllevd, como
rasgo perverso, el incremento de su
poder dentro del propio aparato de Es-
tado. Estas burocracias comenzaron
a representar mas sus propios intere-
ses dentro del Estado, que los intere-
ses de la sociedad en el mismo. Esta
crisis, advertida por Habermas y otros
pensadores debilitd el papel de me-
diadores que los partidos politicos ve-
nian cumpliendo en las sociedades
contemporaneas. Sectores amplios de
la poblacion reivindicaron su derecho
a exigir el tratamiento a problemas
como la discriminacion racial, la de-
fensa del medio ambiente, la critica al
patriarcalismo como modelo de orga-
nizacion de la sociedad, los intereses
de lo local y/o regional frente a los
poderes nacionales, los derechos de
los usuarios y de los vecinos. Surgie-
ron asi los nuevos movimientos so-
ciales que dirigieron sus reivindicacio-
nes de manera directa al Estado sin
la mediacion de los partidos politicos.

Todo ello se presenta en un con-
texto en el cual, en el Estado de Bien-
estar o Welfare State, las funciones
del Estado se expandieron tanto en el
terreno de la economia como en el de
la politica social, lo cual era apenas ob-
vio, puesto que el reconocimiento de
la salud, de la educacion, de la vivien-
da, de la seguridad social, del trabajo,
como derechos fundamentales, con-
llevo necesariamente el aumento de la
burocracia. El reconocimiento de la

educacion como derecho conllevo al
nombramiento de maestros, la creacion
de instituciones encargadas de la segu-
ridad social, la creacion de ministerios,
etc.

Esta realidad es bien descrita por
Norberto Bobbio: “El segundo obsta-
culo imprevisto y que sobrevino es el
crecimiento continuo del aparato bu-
rocratico, de un aparato de poder or-
denado jerarquicamente, del vértice
a la base, y en consecuencia diame-
tralmente opuesto al sistema de po-
der democratico. Si consideramos el
sistema politico como una piramide
bajo el supuesto de que en una socie-
dad existen diversos grados de poder,
en la sociedad democratica el poder
fluye de la base al vértice; en una
sociedad burocratica, por el contra-
rio, se mueve del vértice a la base.

Historicamente, el Estado demo-
cratico y el Estado burocratico estan
mucho mas vinculados de lo que su
contraposicion pueda hacer pensar.
Todos los Estados que se han vuelto
mas democraticos se han vuelto a su
vez mas burocraticos, porque el pro-
ceso de burocratizacion ha sido en gran
parte una consecuencia del proceso
de democratizacion. La prueba esta
en que hoy el desmantelamiento del
Estado Benefactor que ha necesitado
de un aparato burocratico que nunca
antes se habia conocido, esconde el
propdsito, no digo de desmantelar sino

6 Mis de 1200 millones de personas vive
en la pobreza absoluta, es decir, con un in-
greso de menos de un délar diario y otros
2800 millones viven con menos de dos do-
lares diarios. (Naciones Unidas, 2001). Esta
realidad es congruente con la concentracion
del ingreso. Los paises ricos en donde vive
apenas el 14.5% del total de la poblacion
mundial concentra el 78.5% de los ingresos
del planeta mientras que el 85.2% de la
poblacién apenas percibe el 21.5% de los
ingresos mundiales (Banco Mundial, 1995).

7 Santana Pedro, Los Movimientos Socia-
les en Colombia, Ediciones Foro Nacional
por Colombia. Bogota, 1989.
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de reducir, bajo limites bien precisos,
el poder democratico™.®

La crisis del Estado de Bienestar
se presentd a mediados de la década
de los anos setenta, y en el caso de
América Latina cuestion6 profunda-
mente el modelo de industrializacion
y desarrollo econémico mediante la
sustitucion de importaciones. Para
enfrentar el agotamiento del modelo
y su crisis, se dio via a un modelo de
apertura econémica que sin medir con-
secuencias expuso mediante la elimi-
nacion drastica y rapida de los aran-
celes proteccionistas, —que tenian
como proposito la proteccion de la in-
dustria y la agricultura nacionales—, a
la competencia internacional. Las
consecuencias han sido devastadoras,
en todos los paises se han presenta-
do procesos de desindustrializacion
y una crisis aguda del sector
agropecuario, con la pérdida de pues-
tos de trabajo, el aumento del desem-
pleoy el crecimiento de los niveles de
pobreza y exclusion.

Como consecuencia también, en
América Latina el mercado pasa a ocu-
par un lugar protagonico. “El cambio
del contexto (mundial y nacional) en-
cuentra su formulacién mas politica
en el neoliberalismo. Su éxito radica
en haber podido ofrecer en el momen-
to oportuno un discurso que parece
dar cuenta de las transformaciones en
curso: las dinamicas de globalizacion
y de diferenciacion social y sus con-
secuencias: la crisis del Estado Social
keynesiano, los cambios del modelo
“fordista” de produccion y el surgi-
miento de nuevas pautas de acumula-
cion y competitividad. De cara a las
dificultades del “modelo socialdemo-
crata”, el neoliberalismo tiene el mé-
rito de plantear una linea de accion
alternativa: desplazar el centro de gra-
vedad social del Estado al mercado.
Vale decir, la reafirmacion neoliberal
del mercado y de la iniciativa privada
no concierne solamente a la politica

econdmica; apunta a una reorganiza-
cion integral de la sociedad...

También en América Latina el
mercado pasa a ocupar un lugar
protagénico. Sin embargo, la preemi-
nencia del mercado mundial no elimi-
na los contextos nacionales; los mer-
cados son instituciones rigurosamen-
te estructuradas, con fuertes anclajes
territoriales. La competitividad de los
paises de América Latina depende
cada vez menos de las ventajas com-
parativas de factores aislados (mate-
rias primas, salarios bajos, etc.). Es
tarea del Estado una intervencion ac-
tiva muy distinta a la concepcion
neoliberal. No desaparece el Estado
nacional sino que se transforma. Aho-
ra la soberania nacional responde a
agresiones economicas (guerras co-
merciales o “turbulencias” de los mer-
cados) y depende del éxito del Esta-
do en articular todos aquellos elemen-
tos que condicionan la competitividad
del pais en la economia mundial. Su
papel es el de coordinar y orientar
las dindmicas del mercado. La
competitividad del mercado exige del
Estado la organizacion no solo de fac-
tores, sino también de actores. Requie-
re la creacion de un nuevo pacto so-
cial o, mas modestamente, una red de
acuerdos sectoriales que articule a los
distintos actores sociales en torno a
una estrategia compartida.™

En el plano interno se requiere una
fuerte intervencion del Estado frente a
los fenomenos de desintegracion so-
cial mediante el disefio y la puesta en
marcha de politicas publicas sociales,
lo cual obviamente choca con la con-
cepcion hegemonica del neoliberalismo.
Las politicas de salud, educacion, em-
pleo, deben ser consideradas no como
mera compensacion por las
disfuncionalidades de una economia de
mercado, sino como pilar central y vi-
tal en la reorganizacion social. A la par
con la redefinicion del Estado nacional
tiene lugar una redefinicion del Estado

Social. Por supuesto que ello supone
una refundacion de la politica para que
ella reencuentre elementos nuevos de
articulacion con la sociedad y con los
movimientos sociales contemporaneos.
Estas son particularidades de la reali-
dad de América Latina que cualquier
agenda comun que se pretenda tiene
que tomar en consideracion.

Sin embargo, tales transformacio-
nes requieren de profundos cambios
politicos. Estos cambios politicos de-
ben tener en cuenta que en América
Latina existen unos importantes mo-
vimientos sociales y una sociedad ci-
vil en creciente reorganizacion y
protagonismo, pero, al mismo tiem-
po, una sociedad civil y unos movi-
mientos sociales crecientemente
internacionalizados. Dichos movi-
mientos se han expresado de manera
muy fuerte en el ambito nacional,
pero, y desde Seattle, la protesta con-
tra el pensamiento tinico neoliberal se
internacionaliz6 con la presencia de
sindicatos, ambientalistas, movimien-
tos campesinos, ONG, movimientos
de mujeres y, en general, de un movi-
miento contra la globalizacion
neoliberal. Después de Seattle vinie-
ron las demostraciones de Praga,
Quebec, Washington, etc., hasta la or-
ganizacion de un gran foro de con-
vergencia que se realizo en Porto Ale-
gre en enero de 2001 y que se cono-
ci6 como el Foro Social Mundial. Este
foro se crea en medio de un gran su-
€Es0 y con un gran €xito en su convo-
catoria. Mas de 20.000 delegados de
todo el mundo, 1.800 periodistas y mas

8 Bobbio, Norberto, “El futuro de la demo-

cracia, en Las incertidumbres de la de-
mocracia”, Ediciones Foro Nacional por
Colombia, Bogota, 1995, pp. 47-70.

9 Lechner, Norbert, *;Un nuevo orden?.
Estado y sociedad en una perspectiva de-
mocratica™, en El tercer actor, revista chi-
lena del tercer sector, No 3, aio 2., Santia-
go, 2001, pp. 24-29
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de 5.000 delegados brasileros en los
diversos talleres, mostraron que en el
mundo venian madurando fuerzas con
capacidad para revertir, mediante la
participacion y la movilizacion ciuda-
dana, un modelo econémico y social
que ha convertido al mercado en el
nuevo dios: eficiencia, competitividad,
libre mercado, circulacion libre de las
mercancias y del capital financiero, ca-
pitales golondrinas, y la naturaleza
puesta al servicio de este patron de
acumulacion. Como ya indicamos,
este modelo ha condenado a dos ter-
cios de la humanidad a vivir en condi-
ciones de pobreza y exclusion social;
América Latina tiene 70 millones mas
de pobres de los que tenia a comien-
zos de los afios ochenta del siglo XX,
y mas del 50% del total de su pobla-
cion se encuentra en situacion de po-
breza; en Estados Unidos cerca del
20% del total de sus nifios también
viven en la pobreza y en una situa-
cion social de exclusion; la exclusion
corre pareja con la concentracion del
ingreso en todo el mundo, y en Amé-
rica Latina el resultado es el mismo.
Las tasas de concentracion del ingre-
so son del 68% para Colombia, el
65% para México y 63% para Bra-
sil.'" Este movimiento se afianzé du-
rante los afios 2002, 2003 y mas re-
cientemente inici6 en firme su
mundializacion con la realizacion
exitosa del Foro Social Mundial de
2004 en Mumbai, India.

“Otro mundo es posible™ ha sido
el eslogan central del Foro Social Mun-
dial y también de los foros regionales
y mundiales tematicos que se han rea-
lizado hasta la fecha."" El Foro So-
cial Mundial representa un momento
en el proceso de articulacion de los
movimientos que enfrenta un reto
muy grande ahora, consistente a mi
juicio y sin que esto sea completamen-
te claro aiin en este espacio, en que
se debe pasar de la reunion y encuen-
tro al plano de la generacion de pro-
puestas y de acciones mundiales que

empujen la exigencia de transforma-
ciones sustanciales tanto en las rela-
ciones de poder como en los modelos
de acumulacién y de distribucion y
consumo. Esto supone una articula-
cion que dé énfasis a los acuerdos
minimos alrededor de unos temas
aglutinadores en la presente coyun-
tura mundial. El reto que enfrenta el
Foro Social Mundial es pasar de la
protesta a la propuesta y de la reflexion
a la accion.

Los recientes acontecimientos
relacionados con la invasion
anglonorteamericana a Irak han dado
nuevos brios a los movimientos so-
ciales transnacionales. Las jornadas
del 15 de febrero de 2003, en las que
se movilizaron un poco mas de cien
millones de ciudadanos en el mundo
en contra de la guerra y de la inva-
sion, muestran la nueva realidad mun-
dial y de la base de este movimiento
contrahegemonico. Asi como la
globalizacion neoliberal avanza en
medio de contradicciones, que se evi-
denciaron en la oposicion a la inva-
sion anglonorteamericana en el pro-
pio seno de los paises centrales, los
movimientos contrahegemonicos
muestran también diferencias no re-
sueltas en su seno, dado el peso aun
de tendencias contradictorias que pri-
vilegian viejas concepciones confron-
tadas con nuevas posiciones en la
manera de enfrentar al neoliberalismo.

Los movimientos sociales
transnacionales han puesto sin embar-
go, pese a sus contradicciones (no glo-
bal vs new global), algo muy valioso
en laagenda de la opinion publica mun-
dial. Este algo esta relacionado con el
cuestionamiento a las bases del Con-
senso de Washington que hemos des-
crito anteriormente. Han denunciado
la realidad de pobreza y exclusion rea-
les que viven mas de dos tercios de la
humanidad, han puesto en cuestion los
pilares del pensamiento Unico y han
comenzado a plantear las bases de una

nueva economia, de unos nuevos tra-
tados internacionales tanto en mate-
ria econdémica como en materia poli-
tica y cultural. Han cuestionado, en
pocas palabras, el orden econémico
y social resultante del pensamiento
(inico neoliberal y comenzado a plan-
tear unas nuevas bases de la convi-
vencia en el planeta.

En su mas reciente edicion en
Mumbai en enero de 2004, el FSM
planteo la necesidad de avanzar en la
articulacion entre los movimientos con
miras a la accion y al mismo tiempo
avanzo en temas que son hoy ejes de
la agenda global sin definir atin con-
tenidos programaticos. Sobre el pri-
mer asunto definié que en su nueva
edicion en Porto Alegre 2005 el FSM
debera dedicar parte importante de
su tiempo al didlogo entre los movi-
mientos y a la busqueda de articula-
ciones que permitan encaminarse a
la accién, y en el segundo asunto co-
menzo el debate sobre temas trascen-
dentales de la agenda ciudadana mun-
dial: la reforma de los organismos in-
ternacionales comenzando por la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas, y
comprendiendo, claro estd, al Fondo
Monetario Internacional, al FMI y al
Banco Mundial. Trabajo sobre el tema
de la deuda externa y sobre la agenda
posneoliberal. Al mismo tiempo se ocu-
po de trabajar sobre la crisis del siste-
ma internacional y el unilateralismo del
Gobierno de los Estados Unidos. Hay
otros temas que son hoy de la esencia
de la agenda ciudadana mundial sobre
los cuales han trabajado los foros en
sus distintas ediciones, tales como el
de la soberania alimentaria, el gran pro-

10 La hora de la reforma, Banco Mun-
dial, 1998.

11 Cabe destacar el formidable Foro So-

cial Europeo realizado en noviembre de
2002 en Florencia, Italia, y mas reciente-
mente el foro celebrado en Paris-Saint
Dennise, Francia, en el afio 2003,
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blema de las comunicaciones y los
medios masivos, y el multiculturalismo,
para colocar tres temas bien disimiles.

Pero en el fondo hay, ademas de
estos asuntos, un tema crucial, y €l tie-
ne que ver con la refundacion demo-
cratica de la politica y de las institu-
ciones politicas. Quizas este tema deba
correr paralelo o sea parte de la agen-
da comun entre movimientos y parti-
dos politicos progresistas. En suma, se
trata de repensar la politica desde los
intereses de los ciudadanos y ciuda-
danas, y en tltimas, desde los intere-
ses de la gente, y ello pasa necesaria-
mente por ocuparse de sus problemas.

Agenda comun entre
movimientos y partidos

Volviendo a nuestro simil de la di-
ficil concertacion de los relojes atlénti-
cos, diriamos que hasta ahora las agen-
das politicas de los partidos de la iz-
quierda democrética de América La-
tina y de la izquierda y sectores pro-
gresistas de Europa no se han encon-
trado y, por el contrario, han chocado
muy fuerte en los tiempos recientes.
En Cancun, por ejemplo, mientras la
izquierda de América Latina, encabe-
zada por el presidente Lula, de Brasil,
trabajaba por denunciar la falacia del
libre comercio en el sector agricola
noerteamericano y europeo, en don-
de se reparten subsidios por 350.000
millones de délares al afio, Europa y
Estados Unidos formaron un bloque
solido para defender estos subsidios,
lo que al final produjo el fracaso de la
ronda de negociaciones de la Organi-
zacion Mundial del Comercio. Si ha-
blamos de una agenda comun
programatica entre los partidos de
Latinoamérica y Europa, éste debe ser
un punto comun. Coémo trabajar por

un comercio justo, como construir un
mundo con estrategias claras en ma-
teria comercial.

Un segundo punto de la agenda
mencionado en este seminario es el
que han levantado con fuerza tanto
los movimientos como los partidos
de izquierda en América Latina, me
refiero a la reforma de los organis-
mos internacionales comenzando por
la Organizacion de las Naciones Uni-
das. Hay seis asuntos en los cuales
los movimientos vienen trabajando
conjuntamente con algunos gobier-
nos: (1) la presencia de la sociedad
civil en el sistema de Naciones Uni-
das, que hasta ahora no existe; (2) la
presencia de los parlamentos, dado
que en su estructura actual Nacio-
nes Unidas es una organizacion con
representacion exclusiva de los or-
ganos ejecutivos de los Estados
miembros; (3) la representacion de
las Naciones sin Estado (palestinos,
kurdos, chechenios, vascos, catala-
nes, etc.); (4) la representacion de
los gobiernos locales y regionales en
el sistema de Naciones Unidas; (5) la
estructura en la toma de decisiones
dentro del sistema de Naciones Uni-
das. Los integrantes del llamado Con-
sejo de Seguridad y el poder de veto
de algunos de ellos. Es inconcebible
que en el Consejo de Seguridad no
esté representados la India, Brasil y
un pais africano, esto es inconcebi-
ble. Hay que reformarlo. (6) El
financiamiento de Naciones Unidas.

Hay propuestas osadas, como la de
que el impuesto a las transacciones
financieras o tasa Tobin sea destina-
do al financiamiento de programas de
las Naciones Unidas de lucha contra
el hambre, por ejemplo.

Pero la agenda de reforma de los
organismos internacionales debe incluir
también al Fondo Monetario Interna-
cional y a los bancos multilaterales, co-
menzando por el Banco Mundial. Eu-
ropa tiene el 41,7 % de los votos en el
directorio del Fondo Monetario Inter-
nacional y siempre se ha aliado con los
Estados Unidos, que controlanel 17,1%
de los votos en ese mismo organismo.
Una reforma del Fondo Monetario In-
ternacional tiene que partir de una vo-
luntad politica de Europa. Lo propio
podriamos decir del Banco Mundial y
del enorme poder que en este organis-
mo tiene la Union Europea. Asi pues,
lo que sostenemos aqui es que una
agenda comun entre partidos de izquier-
da y movimientos progresistas de Eu-
ropa y América Latina, asi como de
¢éstos con los nuevos movimientos
altermundialistas, es posible y no solo
posible sino necesaria. Pero para que
ella sea posible se requiere que esa agen-
da trate temas fundamentales tales como
los que hemos mencionado lineas atras
y otros que vienen siendo levantados y
reivindicados por los movimientos so-
ciales altermundialistas. Si no asume esa
agenda los relojes atlanticos seguirdn dan-
do horas distintas en éste y en el otro
lado del Atlantico.
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Francisco de Oliveira
Investigador brasilero, IBASE

El capital contra la

democracia’

Francisco de Oliveira

Del liberalismo a la social-
democracia: la desprivatizacion
de la democracia

Cualquiera que haya sido la transposi-
cion de la idea de democracia de los griegos
dentro del Occidente que se volvia capitalis-
ta —al mismo tiempo que el colonialismo lo
tornaria un sistema mundial-, la democra-
cia moderna ya no correspondia exactamen-
te, desde luego, al Gobierno de todos. El ca-
racter intrinsecamente concentrador del nue-
vo sistema, propone inmediatamente una asi-
metria de poder entre los ciudadanos que di-
ficilmente se traduce en el gobierno de todos.
La separacion hecha por el liberalismo entre
poder politico y poder econémico, revolucio-
naria para un mundo que salia del feudalis-
mo, crea un poder privado, el econémico, cuya
gestion es sustraida del ciudadano comun.

No obstante, es verdad que todavia se
pueden encontrar reflejos de la concepcion
democratica de igualdad en los fundamen-
tos del liberalismo econdmico. Por ejemplo,
la competencia perfecta, el modelo mas re-
sistente en la historia de la teoria economi-
ca, se construy6 bajo el principio de que
ninguno de los actores tendria influencia so-
bre los precios, hasta el punto de tener po-
der de mercado suficiente para alejar a los

demas competidores. Pero la compra y el uso
de la fuerza de trabajo segun la voluntad del
comprador —el uso de su valor de uso— se
constituyo desde luego en una trasgresion de

* Traduccion del portugués al castellano realizada
por Ramon Moncada Cardona para la Corporacion
Region, con autorizacion expresa del autor. Mede-
Ilin, octubre de 2004. Revision Martha Herrera.

Collage: Hemnin Mauricio Sudrez A.
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la regla democritica acerca de la libertad de
los ciudadanos, durante las largas y
extenuantes jornadas de la Inglaterra des-
crita en los escritos de Dickens y de Engels.

La convivencia de la democracia con el
capitalismo ha sido gravemente conflictiva.
Por fuera del caso inglés, en el que no se vio
un conflicto de gravedad, incluso en la Se-
gunda Guerra mundial con Londres bajo
bombardeo, ya que el régimen democratico
logro resistir a los no pocos llamados autori-
tarios, con adhesion, inclusive, del entonces
principe de Gales —que habria sido rey a no
ser por su matrimonio con la divorciada Wally
Simpson, todos los demads regimenes demo-
craticos cayeron alguna vez bajo la presion
de intereses economicos y bajo el influjo de
las estrategias imperialistas. Inclusive los
Estados Unidos de Norteamérica pasaron por
la terrible guerra de Secesion, después de la
cual la democracia norteamericana se man-
tuvo aunque con serios problemas de adhe-
sion popular. Hay muchas situaciones de esta
naturaleza que revelan la gravedad de este
tipo de conflictos. La historia europea, con la
destacada excepcion ya citada de Inglaterra,
mostro la incapacidad del sistema democrati-
co para enfrentar las coyunturas excepcio-
nalmente tensas.

La democracia es el sistema de gobierno
de la mayoria que asegura los derechos de la
minoria, inclusive porque en la Grecia de
Pericles, las posiciones de mayoria / minoria
podian cambiar dependiendo del asunto tra-
tado. No convenia deshonrar los derechos
de las minorias, porque esto podia represen-
tar descalificacion para la participacion den-
tro del Gobierno de la ciudadania. El sistema
fue concebido exactamente en la perspectiva
del cambio en las posiciones sin lo cual no
tendria sentido, puesto que congeladas, fijas
e inmutables, las mayoria y las minorias, di-
ficilmente se podria hablar de democracia.
En su lugar, la democracia moderna colocé
la rotacion de los mandatos para crear la po-
sibilidad de nuevas mayorias y minorias ga-
rantizando, al mismo tiempo, la alternancia
en el poder.

La nueva estructuracion de la sociedad
en clases impide virtualmente los cambios
de posiciones entre mayorias y minorias, pues

[

crea lugares fijos en la estructura social cu-
yos intereses dificilmente pueden traducirse
en consensos habermasianos; es decir, en la
presuposicion de la buena intencion y de un
campo comun que crea la posibilidad de la
comunicacion. La invencion democratica de
la tradicion occidental cred mecanismos que
intentaban escapar a estas restricciones /
transgresiones tales como la representacion
como sustitutivo de la democracia directa,
los partidos politicos como aglutinamiento de
voluntades y tramite de intereses. En sinte-
sis, la politica como posibilidad de correccion
de las asimetrias de poder creadas por el
modo capitalista de produccion. De la mano
de Gramsci, ya avanzado el siglo XX, algu-
nas formulaciones de Maquiavelo dieron luz
sobre la formacion de consensos fundamen-
tados en el disenso. La hegemonia es esa
figura contradictoria de la dominacion que

TOP 'OF MIN D 200 nlllll'
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convierte a los intereses de algunas clases
en un terreno en torno al cual se produce el
consentimiento. Inspirado en la /deologia
alemana, el aporte de Gramsci tiene la ori-
ginalidad de abrirse hacia las contra-
hegemonias sin decretar la inmutabilidad del
orden constituido sino reformulandolo para
tener en cuenta sus contradicciones.

Como ya se sefiald, el liberalismo sepa-
ro las esferas del poder econémico y del po-
der politico, en una operacion de alta sofisti-
cacion, a través de la cual se evitaba la con-
centracion del poder que habia caracteriza-
do al feudalismo, lo cual fue un gran avance
revolucionario. Pero al mismo tiempo et
pour cause', retiro de la arena publica los
negocios privados. Asi, la teorizacion eco-
noémica de la mano de autores como Adam
Smith, David Ricardo, Stuart Mill, Jeremy
Bentham, asi como de Weber, posteriormen-
te, en el campo de la sociologia, dio pie a
elaboraciones conceptuales en torno a es-
feras autonomas de intereses que se regu-
lan a partir de sus propios presupuestos. La
separacion de las ciencias morales, de las
cuales nacio la economia politica, alejo des-
de el inicio, los procedimientos privados por
su pertenencia a la esfera exclusiva de los
propios interesados, separandolos de los
asuntos publicos. Una contradiccion en los
términos, puesto que el empleo de la mano-
de-obra lo deja entrever de inmediato ya que
éste tiene que ver con la libertad del otro.
Pero la ciencia econdmica, aséptica, procla-
mo la inmunidad de los negocios privados a
la mirada publica y a la impunidad de las
transgresiones.

La construccion de las organizaciones de
los trabajadores, sus sindicatos y sus partidos
politicos, se opuso a la dictadura de la empre-
say a la no difusion del conflicto de intereses
entre el capital y los trabajadores, reinventando
la democracia. No en vano, los partidos na-
cidos de la clase trabajadora se denominaron
social-democratas, desde el comienzo y, s6lo
después de la obra de autoconstruccion de
los propios trabajadores —el making del titulo
de la obra clasica de Thompson®-, se propu-
sieron sus propios objetivos: el socialismo y el
comunismo. Solamente con la creacion de
los partidos de la clase trabajadora, el prin-
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cipio de alternancia del poder, el equivalente
de la formacién ad hoc de las mayorias y de
las minorias del Agora griego, se convirtio
en realidad en la politica del Occidente capi-
talista. Se puede decir sin ningtn sectarismo
que la democracia, tal como la conocemos,
fue practicamente reinventada por la lucha
de clases en su forma politica.

Fue necesaria la mayor crisis de la his-
toria del capitalismo, la Gran Depresion de
los anos treinta, para que la propagacion
de los conflictos, hasta entonces un asunto
privado de la relacion capital/trabajo —in-
clusive en la acepcion de Marx ya que los
trabajadores son duefios de su fuerza de
trabajo—, formase una nueva arena publica
de conflictos, transitandose hacia las insti-
tuciones democraticas del Estado contem-
poraneo. El canal exclusivo de lo privado
fue insuficiente para procesar la gran con-
tradiccion de la formidable destruccion del
capital, por lo que lo publico se volvid es-
tructural a su produccion y reproduccion.
La regulacion de los salarios dejo de ser un
atributo del mercado, asi en ¢l estuvieran
incluidos los sindicatos de trabajadores,
para convertirse en el principal objetivo de
las politicas economicas del Estado moder-
no. En un transito ain mas radical —com-
ponente de esta regulacion— las carencias
se transformaron en derechos (Frangois
Ewald), desmercantilizando, parcialmente,
el estatuto real de la fuerza-de-trabajo. Fue
el punto mas elevado de la democratiza-
cion alcanzado por las sociedades capita-
listas, tanto las del centro como las de la
periferia, aunque éstas permanecian adn
con marcas muy fuertes de mercantilizacion
de la fuerza-de-trabajo, lo que restringia la
ciudadania. La centralidad del trabajo en
estas sociedades extendid el ambito de la
democratizacion ampliando, asi, el abani-
co de los derechos. Se universalizaron las
politicas ligadas al trabajo y se proyecta-
ron al conjunto de la poblacién.

1 Expresion en francés: Y por esa razon (N. de laT.).

2 El titulo completo de la obra en inglés es EP
Thompson, The Making of the English Working
Class ,1963 (N. de la T.).
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De la socialdemocracia al
neoliberalismo: la reprivatizacion
de la democracia

El movimiento dialéctico que fundo el
antivalor como negacion de la mercancia,
amplio la fuerza de organizacion de los tra-
bajadores hasta el punto de disputar la desti-
nacion del excedente dentro del capitalismo,
el cual se mide segun la relacion entre los
coeficientes del gasto social publico y el PIB.
Friedrich August von Hayek ya habia pre-
visto este momento en sus discursos de Mont

anulacion. Se trata de un conflicto de clases
de dimensiones planetarias. Su primera ex-
presion es de intensa regresividad; su segun-
da dimension, depende de la capacidad que
muestren las clases sociales para apropiarse
de su potencia como un nuevo Prometeo.

La regresividad aparece de manera radi-
cal en la disolucion del tiempo y lleva como
trampa al contrato mercantil como tempora-
lidad. Esta ultima era una de las bases para el
establecimiento del estatuto de la mercancia.
para Marx el valor es, en primer lugar, la
cantidad de tiempo de uso de la mercancia
fuerza de trabajo. De este modo, la tempora-

:.illll i | e Pélérin y en su libro EIl camino de la servi-
i I (1 dumbre. Este fue el punto de inflexion del
‘r i 11T 'ﬂlli conflicto que también comenzd, tal vez por

lidad es sustituida por una estructura
atomistica del trabajo: trabajo en redes, tra-
bajo en células, trabajo abstracto virtual, lle-

(HHIFOL ironia de la historia, en Inglaterra. Pero como
dijo Marx en De Te Fabula Narratur’, la
reversion se expandio a todo el sistema ca-
pitalista. Entraba asi un movimiento de re—
privatizacion de la democracia. Mrs. Thatcher
guarda para si el dudoso galardon por haber
inaugurado ese periodo. ;Cual es la dindmica
de ese movimiento? ; De donde extrae su fuer-
za? Ciertamente, no se debe al estilo de “tor-
ta de novia” de los trajes y peinados de la
Dama de Hierro ni al apodo de Su Majestad.

La formacion del fondo publico liber6 al
capital de los constrefiimientos que le impo-
nia la fuerza de trabajo como mercancia y
solto las fuerzas de la caja de Pandora de la
nueva potencia de acumulacion. Por su car-
ga negativa, la teoria ricardiana del valor-tra-
bajo, en la que el valor-trabajo se comparece
con el costo del capital, caia a tierra definiti-
vamente. Una poderosa acumulacion del ca-
pital entré en accion, a partir de la combina-
cion “virtuosa” de las politicas antivalor con
la riqueza publica transformada en presupuesto
de la produccion de valor. Los gloriosos afios
treinta fueron la oleada mas grande de ex-
pansion del capital, si quisiéramos usar como
analogia los términos de Kondratiev. Las for-
mas técnicas de acumulacion del capital so-
brepasaron la materialidad de las cosas para
transformarse en una cosificacion virtual,
cuyo poder de plasmar la vida humana so-
brepasa todos los limites. Es, al mismo tiem-
po, un limite nunca antes alcanzado del feti-
che de la mercancia y de la posibilidad de su

gando el paroxismo al intercambio entre las
unidades que cargan su fuerza de trabajo.
Este poderoso aumento de la productividad
del trabajo, multiplicado por las nuevas for-
mas técnicas de acumulacion del capital, no
suprime el trabajo asalariado —€ste contintia
siendo mayoritario— sino que modifica el pro-
ceso de trabajo. La otra cara de la moneda
del programa de Mrs. Thatcher, es la disolu-
cion de todas las identidades formadoras de
las clases: no hay sociedad, solamente indi-
viduos. Mas alla de la Dama de Hierro, tam-
poco hay individuos, apenas simples células,
atomos de valor que como en el modelo
atomistico, son recombinables.

Debe decirse, como elemento simultineo
y constitutivo de esta transformacion, que la
asimetria de poderes en la democracia con-
temporanea se exponencio a una potencia
“N?”. En primer lugar, mientras esta estruc-
tura atomistica disminuye, anula e, inclusive,
elimina, las organizaciones creadas por los
trabajadores para contrarrestar la asimetria
originaria, por su parte, para el capital, las
empresas se agigantan, operan en redes y se
mundializan. Los procesos de concentracion
del capital estan en el centro de esta tenden-
cia, mientras la centralizacion opera la
globalizacion. La relacion de fuerzas entre

3 “Contigo va el cuento”, Horacio, Libro |, Satira

I.(N.delaT.).
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una empresa como Microsoft y sus trabaja-
dores no cabe en ningin esquema; incluso
en relacion con los Estados nacionales la asi-
metria se volvio casi irreparable. En este mo-
mento, Microsoft desarrolla una lucha con-
tra los gobiernos nacionales que osaron uti-
lizar sistemas de software libre, como el
Linux, y hasta el Estado norteamericano
enfrenta dificultades para encuadrar a esta
empresa dentro de los términos de las leyes
de proteccion a la competencia.

El poder de clase de las empresas au-
mento, es necesario repetirlo de nuevo, de
forma exponencial. Ellas controlan millares
de trabajadores en todo el planeta y, me-
dido por el criterio de distribucion fun-
cional de la renta, entre el 60% y el
70% del PIB es renta de capital
(utilidades mas intereses); mien-
tras que la era de oro del Welfare
la habia reducido a menos del
50%, llegando a alcanzar in-
clusive la renta del trabajo
el 70% del PIB en algu-
nos de los paises nordicos.

Es asi como se am-
plio extraordinariamente
la asimetria de las rela-
ciones entre el poder eco-
nomico y el poder politico, hacién-
dose casi caduca la separacion =
de las esferas. Con algo de =
exageracion —y ésta es la for-
ma de decir lo que la ciencia —
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y la OMC —Organizacion Mundial del Comer-
cio— son los simbolos de esa
desterritorializacion. La Monsanto® y su do-
minio sobre semillas transgénicas, es el em-
blema de la mercancia que carga consigo su
propia ley.

Las empresas se transforman en opera-
dores de lo social; no a espaldas de nadie
sino en frente de todos, se imprime a los
programas y a las politicas sociales el sello
del mercado. Las ONG que surgieron como
canales de expresion de los conflictos que
un sistema petrificado no tenia como enun-
ciar, son clonadas en organizaciones empre-
sariales cuyo objetivo es reduccionista. In-

clusive, el mejor intencionado progra-
ma tiene al mercado como emblema;
por ejemplo, el padre que no envie
su hijo a la escuela, habiendo reci-
bido un subsidio escolar, lo perde-
ra. ;El subsidio o la vida?: re-
cientemente, un juez en Sao
Paulo ordené al Unibanco
que arme su propia mi-
‘a licia para cuidar las tie-
el & rras que le son ocupadas
por el Movimiento de los
Sin Tierra —-MST-, justi-
ficando para ello que el
Estado no tenia recursos
para tanto.

En el campo de la cultura, es
hasta penoso decirlo, no hay practi-
camente ninguna actividad cultural

6-8€L0-0T-8S6

todavia no sabe medir-
probablemente estamos de
vuelta a la concentracion de los poderes feu-
dales: el economico, el militar, el politico, el
social. Y mas todavia: las empresas son aho-
ra el poder politico y en la clasica division de
poderes entre el ejecutivo, el legislativo y el
judicial, ellas asaltan y ocupan todos estos
lugares. Dos procesos que estan en curso,
en el momento actual, la desterritorializacion
de la politica y la colocacion de la mercan-
cia bajo jurisdiccion, transforman a las em-
presas en el nuevo sefior feudal. Trascien-
den las fronteras nacionales y se colocan,
ademas, en el lugar de los poderes naciona-
les. EI FMI—Fondo Monetario Internacional—

que no sea patrocinada y el patroci-
nio se transforma en una marca.
MacDonals, como siempre, esta al frente.
Su mas reciente lema publicitario “amo mu-
cho todo esto”, no significa lo que es la comi-
da como objeto del amor para franceses, ita-
lianos, brasileros, quienes no solamente en-
tenderian sino que estarian de acuerdo con

4 Monsanto es una compaiiia multinacional de pro-
ductos agricolas y fitosanitarios, semillas y biotec-
nologia para alterar y mejorar la productividad de
los alimentos que ha desencadenado grandes criti-
cas por parte de los movimientos ecologistas (N.
de la T.).
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esta idea, sino que es la marca misma, ese no-
oscuro objeto del deseo, en la interpretacion de
Buiiuel-Isleide Fontenelle® . Sin ningtin repro-
che, donde no hay Banco del Brasil y Petrobras,
no hay cultura.

La hegemonia, proceso por el cual el di-
senso era un elemento insustituible de la es-
tructura del consenso, se volvié transparen-
te: la empresa asumio ese lugar, se volvio
hegeliana. Ella es la sociedad civil. La em-
presa hace politica y la gran empresa es la
politica. Que lo digan todas las financiacio-
nes de politicos y de campaiias politicas. Que
lo digan todos los consejos donde solo se sien-
tan “representantes” de las clases “producto-
ras”. En el Copom (Consejo de Politica Mo-
netaria) estan los banqueros y ni siquiera un
simulacro de “representacion” de los traba-
jadores. Como dice Paulo Arantes, ya no hay
ni ideologia: el vicio ya no necesita rendir
homenajes a la virtud.

Las consecuencias para la democracia
son devastadoras. Si la democracia padecio,
desde sus inicios, en la tradicion del Occiden-
te capitalista, de las tensiones producidas por
la contradiccion entre la mayoria de la polis y
la minoria del poder econémico (el cual se
encontraba sustraido de las decisiones de la
mayoria y rigurosamente privatizado), estas
tensiones se agigantaron de tal manera que
sofocaron la democracia y por poco anulan la
politica. Aqui no se trata solo de la dimension
cuantitativa de esa asimetria, ya de por si im-
portante, sino de la nueva calidad de los pro-
cesos de acumulacion de capital que supri-
men su contraparte, el trabajo, como mercan-
cia dimensionable, reduciéndola a una no-for-
ma, a una virtualidad.

Las “afinidades electivas” del trabajo son
eliminadas y en su lugar quedan apenas las
propiedades de los elementos atomisticos que
son recombinables. La democracia moder-
na, anclada, ciertamente, en la materialidad
de la division del trabajo y en su centralidad,
es un asunto de eleccion ética. En ese pro-
ceso fue desapareciendo, por extension, la
sociedad, al tiempo que el capital en la forma
de empresa ocupa todos los lugares sociales,
llegandose a la paradoja de la “sociedad ano-
nima”; ya no hay sociedad, sélo mercado.

El mercado es la politica y la politica es el
mercado. La polis supone una forma y el
mercado es una no-forma. El mercado es
por definicion la eliminacion instantanea y, por
eso, es antagonico con la institucionalizacion
de las formas. Sin lo cual no hay politica y sin
ésta no hay democracia. Es en el fondo de
este proceso donde el capital se coloca contra
la democracia.

Todo este proceso conlleva lo opuesto al
desencantamiento del mundo, a la manera
planteada por Max Weber. Las relaciones
entre las clases parecen desaparecer, vol-
viendo imposible, en el sentido del maestro
de Weimar, la accion racional con sentido.
Las relaciones se vuelven opacas, sin trans-
parencia. El fetiche alcanza su méxima ex-
presion: es un mundo que opera con signos,

5 Isleide Arruda Fontenelle, O Nome Da Marca:
MecDonalds, fetichismo e cultura descartavel, Bra-
sil, Boitempo, 2002.

Collage: Hernan Maunicio Sudrez Acosta
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sin contacto con lo real. La politica en este
caso se convierte necesariamente en un es-
pectaculo y deja de ser accionada por los
ciudadanos. No se trata del individualismo
sino de la atomizacion. Las clases sociales
se deshacen en una bruma espesa de com-
binaciones que parecen aleatorias pero en
verdad son dirigidas por el “piloto automati-
co” del capital.

El otro de la cara falsa: la
democracia en Brasil

Las poderosas tendencias anteriormente
expuestas se baten con furia en las periferias
capitalistas y Brasil esta profundamente in-
merso en ellas. La sociedad brasilera, tenien-
do como lastre para su actualizacion una pe-
sada herencia antidemocratica, esta inserta
en el nuevo torbellino movido por la acelera-
cion, sin precedentes, de la acumulacion del
capital a escala mundial. Mundializdndose
ahora para intentar crecer economicamente,
Brasil se hace inviable como nacion, como
economia y como sociedad. El tiempo rapi-
do del capitalismo mundial ya lo habia obli-
gado a una formidable compactacion de tiem-
pos desde los afios treinta. Pasaron cincuen-
ta afios de industrializacion, treinta y cinco
de regimenes despdticos en que la correla-
cion entre mundializacion y regimenes de ex-
cepcion no requiere exagerarse, llegandose a
tasas de crecimiento anual del 8%. El creci-
miento de la deuda externa es la prueba irre-
futable sobre este asunto: en esta acelera-
cion la capacidad interna de acumulacion sera
siempre insuficiente. El suplicio de Sisifo es
permanente, ya que partimos de la demo-
cracia griega: cuanto mas intentemos crecer
tanto mas quedaremos en deuda. En estas
condiciones la soberania esta enredada, re-
novandose la historia de Essat por un plato
de celulares: el 9% del PIB como pago de
intereses sobre la deuda externa. La combi-
nacion del aumento de la productividad del
trabajo y la financiacion, manifiesta en los
altos porcentajes de las deudas externas e
interna con relacion a los gastos estatales y
al PIB, muestran que, una vez que se hace
un enorme esfuerzo para su pago, no se lo-
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gran aumentos ni en la inversion ni en el
empleo. De este modo, la desterritorializacion
de la politica se vuelve taxativa e implacable:
las politicas son impuestas por las entidades
supranacionales y retiradas del ambito de la
ciudadania. 145 billones de reales para el pago
de los intereses de la deuda interna, es decir,
cerca del 10% del PIB para un coeficiente de
inversion que no llega al 20%. jEste servicio a
la deuda corresponde a un 30% de las reser-
vas presupuestales y es igual a la suma de
todos los gastos para politicas sociales!

De la plataforma de la desigualdad his-
torica, antirrepublicana y antidemocratica,
se alza una nueva e infranqueable desigual-
dad: el 60% de la poblacion econdomicamente
activa, PEA, se ocupa de tareas “informa-
les” —ahora este sustantivo no engaiia, al
haber sido destituido de su formalidad, por
el buen diccionario Aurelio: sin-forma, don-
de no existe siquiera el contrato mercantil—.
Sin juridicidad, mientras que en el afio 2003
creci6 en un 5% el nimero de nuevos millo-
narios sobre una tasa de crecimiento global
de 0,02%. Reclame y lleve para el obispo,
se decia en la sociedad colonial. ;Y ahora?
{Qué es una mercancia sin juridicidad?: el
narcotrafico. ;Coémo se cobra una deuda

Collage: Hernan Mauricio Sudrez Acosta
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no judicializable? Mediante la violencia fi-
sica, el acoso y la intimidacion.

La mundializacion pasé como un tractor
por las relaciones penosamente construidas. Se
desplomaron categorias enteras y otras fueron
reducidas a la impotencia, por la combinacion
de la mundializacion y la reestructuracion pro-
ductiva. Los nuevos procesos de trabajo, redes
y cubiculos, desocializaron las categorias re-
compuestas, para las cuales simplemente no
existe el sindicato como organismo de clase. En
la mayor ciudad el 20% de los desempleados
se desalienta en la larga espera. ;Qué clase so-
cial puede resistir a esta devastacion? La politi-
ca se deshizo como relacion entre clases antes
que como institucionalidad: esta Giltima va bien,
dicen los optimistas, puesto que la dictadura
salio del escenario hace 20 afios y, desde en-
tonces, se han dado cuatro elecciones directas
para la presidencia sin tropiezos ni espasmos.
;Pero qué queda de la politica como “reivindi-
cacion de la parte de los que no tienen parte”,
como lo ensefi6 Ranciére?

Un Estado de Excepcion. Todas las poli-
ticas del Estado son de excepcion: subsidio
familiar, para reconocer que el salario es in-
suficiente pero no puede ser aumentado; vale-
gas, para reconocer que el gas doméstico es
insustituible pero no se tiene dinero para com-
prarlo; subsidio escolar, para mejorar el sala-
rio insuficiente y evitar la desercion escolar,
pudiendo al mismo tiempo castigar al padre
que no envia al hijo a la escuela; hambre-
cero, para reconocer que no se puede elimi-
nar el hambre. Vale-transporte que viene des-
de hace mucho tiempo. El salario-minimo que
no puede aumentar porque despedaza las
cuentas de la providencia social.

Las relaciones entre las clases se chocan
contra el muro de la enorme desigualdad. Por
estos dias, el periodico Folha de Sao Paulo
presento la noticia sobre la casa de un cono-
cido banquero en Morumbi, cuya obra estaba
siendo embargada por la justicia por la de-
manda de un vecino. El tamafio de la obra
bajo embargo es de 7.500 mts?, equivalente a
200 casas / apartamentos populares de 37, 5
mts®>. No muy lejos de alli otro poderoso Mi-
das tiene casa con teatro-cine para 100 invi-

tados. ;Qué hay de comin entre esos ciu-
dadanos? (Qué puede hacerlos habitantes
de la misma polis? Nada, Pericles.

La amenaza a la democracia en el Brasil
no proviene de la falta de institucionalizacion,
del permanente control de las Fuerzas Arma-
das, que fue una larga pesadilla quizas alejada
para siempre, de insurrecciones y rebeliones,
de partidos y formaciones politicas autorita-
rias de izquierda y de derecha —en este caso
fue siempre una derecha de cuarteles, te-
niendo al frente la triste UDN, Unién De-
mocratica Nacional—. Ahora la amenaza pro-
viene del nicleo mas duro del capitalismo
globalizado con su incorregible tendencia a
absorber al Estado, a dilapidar las relaciones
entre las clases, a volver infranqueable la des-
igualdad, retirando el terreno comun de inte-
reses y aspiraciones capaces de construir la
comunicacién y el consenso a través del di-
senso. En el pasado muchas de las crisis y
de las imposibilidades de la democracia en el
Brasil se debieron a la disputa de sentido y
de hegemonia en torno al proyecto nacional.
Ahora, las burguesias abandonaron la utopia
de una naci6n y por lo tanto, ya no disputan
nada con las clases dominadas: solamente
dejan a la incapacidad del Estado ejercer el
ltimo de sus atributos, el poder de policia,
inclusive con éste fuertemente afectado por
la crisis financiera del Estado, entre acosos
e intimidaciones.

Una parte importante de las clases do-
minadas, especialmente la de los obreros asa-
lariados, devastados por el desempleo y por
la reestructuracion productiva, dejo apagar
el fuego que acumuld en las décadas de la
dictadura, ahora se contentan con disposi-
ciones estatales y fondos de pension. El in-
menso ejército “informal™ no protesta con-
tra las clases dominantes, trabaja bajo la apa-
riencia de que los adversarios son los consu-
midores. Con el abandono de la politica por
las clases dominantes, los dominados son pa-
rad6jicamente encerrados en el ambito de la
politica institucional, de los partidos, y apren-
den los recurrentes malabarismos de la do-
minacion. Pero la politica “policial™ al decir
de Ranciére, es irrelevante.
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La politica rueda sin fricciones en una
honda indeterminacion de clases debido al
terremoto del periodo neoliberal. Esta vez
se tiene todo para hablar propiamente de
populismo, no como una inclusion autori-
taria de la clase obrera en la politica, sino
por el contrario, como su exclusion. Los
lideres populares mas eminentes se ven
obligados a saltar los muros de las organi-
zaciones partidistas que ya no representan
nada y hablar directamente al pueblo, como
es el caso tipico de Venezuela. Pero las
experiencias brasilera y argentina no estan
muy lejos de esto, las politicas estatales
de excepcion representan la impotencia de
la politica y la concrecion del populismo
como forma en la ausencia de formas. Un
ejercicio del poder que no afecta en nada
los intereses dominantes: juegan a la poli-
tica 0 a “hacer casitas” segun la expresion
de Vera Da Silva Telles.

Mucho pesimismo y argumentacion
economicista. La politica y la democracia no
son la negacion del dominio de lo econdmico,
({no se constituyeron asi en la historia del alti-
mo siglo? Perdon, aqui de lo que se trata es
de que la dinamica del capitalismo globalizado
anulo la autonomia de las esferas. Ademas
de eso, en mi tradicion tedrica, la economia
politica es la anatomia de la sociedad. Si qui-
siéramos hacer una ciencia social a la ameri-
cana, sin determinaciones reciprocas entre las
diversas esferas, podriamos hasta apreciar la
virtud de una “‘sociedad civil” que instituyo
“seguridad™ en los cerros de Rio de Janeiro y
en las inmensas heliopolis —véase el sarcas-
mo de esta denominacion griega— de Sao
Pablo. No es mi caso, llamen a Duda
Mendonga®. La obligacion de la ciencia so-
cial es escrutar con la paciencia — y la indig-
nacion — de Sherlock Holmes a quien le inte-
resa esta desolacion. Ese Pedro Paramo de
la democracia; muchas gracias, Rulfo.

6 Duda Mendonga, responsable por la campaiia
publicitaria del PT, Partido de los Trabajadores en
Sdo Paulo, fue detenido el 21 de octubre de 2004
en Rio de Janeiro, en un local de rifias de gallos,
actividad prohibida, declarando ser incluso socio
del local en donde fue arrestado

Collage: Heman Mauricio Sudrez Acosta
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Edmundo Garcia

Reconciliacion

Recordar y dar esperanza:
la reconciliacion en escenarios de conflicto

Estas reflexiones fueron inicialmente
presentadas por Edmundo Garcia en una
mesa redonda sobre reconciliacion organi-
zada por Democratic Dialogue (Didlogo de-
mocratico), en Belfast, Irlanda del Norte, en
junio del 2004. La experiencia sugiere que
los lideres religiosos y las organizaciones
basadas en la fe, en ambientes tan diversos
como Asia, Africa, Latinoamérica y Europa,
en algunos momentos han desempefiado un
papel fundamental al contribuir en el trabajo
de reconciliar comunidades o grupos en con-
flicto. Estos pensamientos los ofrecemos aho-
ra como un aporte al taller que se encarga del
trabajo de reconciliacion en la International
Consultation on Religious Leaders Building
Peace (Consulta internacional sobre lideres
religiosos que construyen paz).

Cuando recuerdo la leccién aprendida
durante la lucha contra la ley marcial en Fili-
pinas, que dur6 casi dos décadas, pienso que
el proceso va de mano con el resultado. Si el
resultado se va a mantener, entonces se debe

Edmundo Garcia

apropiar el proceso. Si el cambio va a ser sig-
nificativo, se debe comprender el proceso.

En la lucha contra la dictadura, la demo-
cracia no llegé en la noche, de pronto y de
una vez. Fue construida incluso en medio de
los esfuerzos por movilizar a la gente a po-
ner fin a una ley dictatorial. En el periodo
subsiguiente del pueblo en el poder, el proce-
so de reconstruir la practica democratica ha
tomado tiempo, quiza tomara generaciones.
En otras palabras, los patrones de practica y
participacion democraticas no emergen de
un momento a otro sino que se construyen
con paciencia, dia a dia.

De igual manera, la reconciliacion no se
da solo después que el conflicto se estabiliza
o cuando se resuelven los problemas en los
ordenes politico y econémico. La experien-
cia nos muestra que es un viaje en el cual
se embarca alguien, incluso mientras se lu-
cha por lograr un cambio social profundo;
el proceso de reconciliacion ocurre junto con
otras empresas.
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Por otra parte, el tiempo y el momento
son de fundamental importancia en cualquier
iniciativa. Con frecuencia hacemos referen-
cia a una idea cuyo tiempo ha llegado o lo
oportuno de cierta accion. En Latinoamérica
la gente presta atencion a la ocasion preci-
sa, la coyuntura, o lo que los cristianos lla-
man ‘el kairos”, o momento oportuno. En
la reconciliacion el kairos es indispensable.

Una nota personal previa para prologar
mi presentacion: en mi viaje, marcado por el
levantamiento por el poder de la gente, en
1986, que depuso a un déspota y, de nuevo,
en el cambio de siglo, en el 2001, cuando los
filipinos de manera pacifica derribaron un
régimen corrupto, he llegado a pensar que
aunque se puedan aprender lecciones a partir
de escenarios comparativos, sin embargo,
cada situacion de alguna manera es unica.
Por mas que las similitudes puedan abundar
en ciertos conflictos, cada uno es Unico al
reflejar una historia y cultura en tanto que
requieren un analisis compartido y un con-
junto singular de enfoques que le sean apro-
piados. Es con este profundo sentido del res-
peto por la singularidad y riqueza de vuestra
experiencia que ahora emprendo esta tarea.

Perspectivas en reconciliacion

Con base en las experiencias directas que
he vivido o reflejado en Asia del sureste y del
sur, Latinoamérica y Africa durante las ulti-
mas tres décadas, puedo compartir lo que
considero algunas perspectivas basicas para
pasar del recuerdo de un pasado traumatico
y fragmentado a un futuro compartido, en el
que la esperanza supera al miedo.

La reconciliacion se dirige en esencia a
mejorar o restaurar las relaciones, curar lo
que esta lastimado, vendar las heridas del pa-
sado, recuperar la dignidad y el respeto. As-
pira a transformar las actitudes, de tal mane-
ra que las relaciones sean menos conflicti-
vas; a transformar comportamientos para que
la violencia y los actos atroces sean reduci-
dos o eliminados, a cambiar las estructuras
para que sean menos injustas y estén mas
abiertas a las necesidades del vulnerable.

En sintesis, la reconciliacion tiene que ver
con un proceso que ayuda a brindar las con-
diciones para que se puedan superar los pa-
trones destructivos del pasado, y éstos se
conviertan en oportunidades para un ciclo
mas constructivo que conduzca a una paz
que sea justa y duradera.

Esencialmente, la reconciliacion implica
tres elementos:

Se construye sobre la base del reconoci-
miento de la verdad. Reconocer es recordar,
y el viaje desde un pasado hacia un futuro
diferente en general comienza en este pun-
to. A menudo hay atajos, si acaso, y este
periodo es inevitablemente doloroso. Sin
embargo, se debe reconocer que el dolor es
parte del proceso y de la curacion.

Ademas, la reconciliacion concierne al
cambio, si es auténtica. Cambio en la mane-
ra como se miran las cosas o en el compor-
tamiento o en como las cosas se aclaran, al
igual que en las estructuras que crearon las
causas de enemistades o resentimientos pa-
sados, la parcialidad o la amargura actuales.
Se trata de perseguir la justicia, aunque
temperada por un grado de piedad y, si en
modo alguno es posible, por el perdon.

En la reconciliacion, en el analisis final,
se trata de construir una paz justa y crear
una sociedad donde la gente sea capaz de
trabajar efectivamente codo con codo en una
bisqueda comun, aunque puedan diferir o
estar en desacuerdo en mas de una forma.
Es la capacidad de celebrar la diversidad y
respetar la dignidad de la diferencia al cons-
truir un mundo que puede ser imperfecto, pero
es totalmente humano.

Prioridades en el trabajo de
reconciliacion

Al trabajar con sociedades divididas o
comunidades en conflicto, la experiencia
ha mostrado la importancia de compren-
der tres areas prioritarias, separadas pero
interrelacionadas, de dedicacion, que des-
empeiian un papel en el avance del proce-
so de reconciliarse.
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Lo cultural, psicologico y religioso

La reconciliacion toma en cuenta la cul-
tura de una sociedad dada, la psicologia de
la gente y sus creencias y fe religiosas.
Abundan ejemplos de intentos fallidos que
no respetaron las sensibilidades culturales y
las practicas religiosas que la gente estima
o0 a las que se consagra.

En Sudafrica y Timor Oriental, se tuvie-
ron en cuenta las ideas y métodos tradicio-
nales de reconciliaciéon para avanzar en el
proceso. Por ejemplo, la nocion de ubuntu,
que significa que “la humanidad esta entre-
lazada™, que somos personas a través de los
demas y que “somos humanos ya que per-
tenecemos”, incidié en lograr que se com-
prendieran los objetivos de la Comision de
Verdad y Reconciliacion. Se argumenté que
la “reconciliacion hacia parte del restableci-
miento del wbuntu tanto en las victimas
como en los autores del crimen, ya que to-

]

dos estamos unidos™' .

El papel que desempefiaron los lideres
tradicionales, los lia nain (los guardianes del
sistema de ley tradicional y costumbres del
pueblo), fue importante para darle credibili-
dad a las audiencias de la Comision para la
Recepcion, la Verdad y la Reconciliacion en
Timor Oriental, en el 2001. Los ritos cere-
moniales locales y el acuerdo de como el
ofensor debia enmendar sus malos actos (por
ejemplo, reparando la escuela local dafiada)
o el pago en ganado, debian terminar con la
ingesta del fruto seco del betel o la toma del
vino de palma para simbolizar la reconcilia-
cion en marcha™ .

Lo socioeconomico

Los conflictos con frecuencia tienen rai-
ces o dimensiones socioeconomicas. Por lo
tanto, ninguna reconciliacion puede ser total
si no se compensan las demandas de justicia
social y se lleva a cabo un desarrollo equitati-
Vo, y, por consiguiente, tanto como sea posi-
ble, se accede a recursos y oportunidades.

Mas atin, la experiencia ha mostrado la
importancia de admitir la dimension econo-
mica del padecimiento humano: en lo perso-

nal y lo social se deben reconocer las penas
para compensar el sufrimiento.

En la experiencia en Sudafrica, verbigra-
cia, en el proceso de la Comision por la Ver-
dad y la Reconciliacion, la imposibilidad en
algunos momentos de compensar economi-
camente a las victimas o testigos como se
habia prometido, debido a lo insuficiente de
los recursos, fue en verdad problematica. Se
afirmé que a pesar de que los beneficios
materiales no podrian devolver al ser ama-
do, sin embargo, si podian ayudar a que las
familias reconstruyeran sus vidas y siguie-
ran adelante. En el caso de la Zona de Paz y
Desarrollo creada por el Acuerdo de Paz, en
1996, forjado con el Moro* National
Liberation Front (Frente Moro de Liberacion
Nacional), en la zona sur de Filipinas, la inca-
pacidad de los gobiernos local y nacional de
enmendar la injusticia histérica mediante un
programa econoémico solido redistributivo tuvo
un inmenso impacto negativo en el proceso.

Lo politico

El liderazgo politico efectivo y responsa-
ble, la buena gobernabilidad y la administra-
cion de la justicia son ingredientes basicos
para avanzar en el proceso de reconciliacion.

Sin voluntad politica e imaginacion para
preparar el trabajo de base para una paz sos-
tenible no puede haber una reconciliacion
sostenible. Es esencial el respeto por el otro,
por el otro quien ha sido previamente perci-
bido como “el enemigo™; reconocer la digni-
dad de la gente desde la division politica y
reconocer que aquello que la divide median-

| Reconciliacion. Teoria y prdctica para desarro-
llar la cooperacion, p. 21. Este trabajo, comisiona-
do por la Swedish International Develpment Coope-
ration Agency (Agencia sueca internacional para el
desarrollo de la cooperacion) es un excelente com-
pendio sobre la discusion actual del tema.

2 La Commission for Reception, Truth and
Reconciliation in East Timor (Comision para la re-
cepcion, verdad y reconciliacion en Timor Orien-
tal), actualizacion, noviembre, 2002.

* Musulmanes que viven en Filipinas.
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te barreras es menos importante que lo que
en ultima instancia la une.

La reconciliacion significa recurrir a al-
ternativas no violentas para resolver las di-
ferencias y superar las fuentes de un con-
flicto de raices profundas. Significa estable-
cer el imperio de la ley, brindando un marco
juridico y, a veces, explorando formas de tran-
sicion de justicia.

En Ruanda, la gacaca, o sistema de tri-
bunal tradicional participativo, se establecio
para avanzar el proceso de ponerle fin al
pasado mediante la busqueda de formas de
aclarar los crimenes cometidos en el &mbito
local que pudieran ser manejados en la zona
(con jueces respetables elegidos por la gen-
te en las comunidades locales), para ciertas
categorias de crimenes un poco menos gra-
ves con los cuales no podia dar abasto el
sobrecargado sistema judicial de Ruanda.
Aunque imperfecta, se argumento que la re-
conciliacion puede darse solo con justicia y
la inclusion del pueblo, por consiguiente,
avanzando en el proceso de reconciliar las
comunidades divididas del pais.

Una vision compartida de
alternativa futura

Una vision compartida de una alterna-
tiva futura, diferente del penoso pasado, qui-
zas resuma el objetivo y aspiracion de aque-
llos comprometidos en esta ingrata tarea.
Esta vision se construye a partir de la
creencia de que no estamos condenados a
repetir los patrones viciados del pasado,
sino que somos capaces de redefinirnos y
reinventarnos a nosotros mismos y a nues-
tro futuro.

En Mali, por ejemplo, la hoguera “Llama
de la Paz”, que quem¢ alrededor de 3.000
armas de los combatientes desmovilizados
de cinco movimientos armados en una cere-
monia publica, en marzo de 1996, en
Timbuktu, presenciada por casi 10.000 per-
sonas, proveyo un “‘evento verdaderamente
simbdlico que marcd la reconciliacion nacio-
nal” y dio un impetu poderoso a “darle for-

393

ma a la memoria historica del pueblo™.

(Este episodio también demuestra que los
eventos de reconciliacion tienen un lugar
importante después del conflicto armado,
como lo mostr6 uno de los primeros estudios
sistematicos sobre reconciliacion en el terreno
nacional)*.

Enfoques de la reconciliacion de
la gente

Las iniciativas de reconciliacion pueden
ubicarse en terrenos diferentes:

El gubernamental e intergubernamental:
las iniciativas de reconciliacion tuvieron un
lugar, por ejemplo, como parte de los acuer-
dos de paz en Sudafrica y en Timor Oriental.
0, en el caso de Latinoamérica, en Argenti-
na, en 1984, y en Chile, en 1990-91, con la
creacion de las Comisiones de Verdad que
condujeron al historico Reporte Sébato, Nun-

3 Kare Lode, “Mali’s Process”, en Owning the Pro-
cess, ACCORD, tema 12, 2002, p. 63.

4 En el estudio de Long y Brecke, War and
Reconciliation: Reason and Emotion in Conflict
Resolution, publicado por MIT Press, en 2003, se
muestra que en paises donde se dan eventos de
reconciliacion, 64% de éstos no regresaron al con-
flicto violento, mientras que en aquellos donde
estos eventos no se dieron, sélo 9% no volvieron
ala guerra.
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ca Mas, en Argentina, y el Informe de la
Comision Roig, en Chile, que detallo en vo-
luminosas paginas, después de incontables
audiencias e investigaciones, la magnitud de
la represion violenta durante los afios del ré-
gimen militar represivo, representando un blo-
que basico para ponerle un cierre parcial al
pasado represivo en estos paises.

Sectores de la sociedad civil: en Gua-
temala y Mindanao, el papel de los lideres
religiosos al igual que el de otros sectores
de la sociedad, tales como mujeres y jove-
nes, mostro ser importante para avanzar en
el proceso. En particular, la Iglesia asociada
con instituciones apoyé a las mujeres
victimizadas entre los pueblos indigenas de
Guatemala, de tal manera que fueran reco-
nocidas las atrocidades de violencia sexual
cometidas contra ellas. Al hacer esto, se
avanzo en los esfuerzos por reclamar la dig-
nidad de las victimas.

Los lideres religiosos promueven la re-
conciliacion en varios campos: entre los li-
deres de mas alto rango, la Conferencia de
Obispos Ulamaa, en Mindanao, brindé un
foro para la reconciliacion iniciado por los

lideres religiosos de di-
ferentes comunidades.
Entre los sacerdotes y los
Imams se comenzaron los
foros para el dialogo en los
ambitos de la didcesis o
parroquiales, en Kidipawan y
Davao, entre otros. En terre-
nos locales, en Lanao,
Zamboanga, Basilan, Jolo e Ipil,
han emergido movimientos por el
dialogo interfe y la paz. La Mindanao
Peace Week (Semana de la Paz en
Mindanao), ha sido apoyada por lideres
religiosos, educadores y grupos de ciuda-
danos que trabajan para promover una cul-
tura de la paz entre la gente de la ciudad, al
igual que por los estudiantes en los colegios,
incluyendo los madrasas.

Organizaciones no gubernamentales y
organizaciones no gubernamentales inter-
nacionales: las organizaciones de derechos
humanos en Argentina y Chile, El Salvador,
Pert y Colombia —en toda Latinoamérica—
desempenaron un papel clave en la inicia-
cion de la documentacion y denuncia de pa-
trones sistematicos de abusos y violaciones
de los derechos basicos de la gente, que in-
cluyen miembros de la oposicion politica, sin-
dicalistas y maestros, profesionales y perio-
distas, mujeres y jovenes activistas, y pue-
blos indigenas.

El trabajo de Diakonia, en Kwazulu-Na-
tal, Sudafrica, o de la Federacion Mundial
Luterana y el Servicio Mundial, asi como el
trabajo en los medios de comunicacion me-
diante Search for Common Ground (Bus-
queda para un terreno comun), en Macedo-
nia y Burundi, para ayudar a derribar perjui-
cios y parcialidades entre los pueblos con
diferentes antecedentes étnicos mientras se
promueve el respeto, estan entre los ejem-
plos mas excepcionales de colaboracion me-
diante organizaciones no gubernamentales
internacionales que trabajan con socios lo-
cales por la paz y la reconciliacion.

Comunidades y bases: Zonas de Paz o
Territorios de Paz en Colombia y Filipinas.
Las iniciativas de las bases en ciudades y
municipalidades, tales como Mogotes, Tar-
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so, San Pablo y Apartadd, han mostrado el
ejemplo valeroso de la gente por crear espa-
cios para el dialogo y el desarrollo incluso
entre antiguos enemigos. En Mindanao, mu-
sulmanes y cristianos que difieren en el cam-
po de batalla encontraron un terreno comun
en los “espacios para la paz” construidos en
Pikit, Cotobato, o en las zonas de vida para
pueblos internacionalmente desplazados, en
Tulunan, o en otras ciudades y pueblos “li-
nea de falla” (fault-line) apoyados por la
Tabang Mindanaw, una agencia humanita-
ria que contribuye a los esfuerzos de paz en
la region del sur de Filipinas.

Compartir las lecciones
importantes

No es una tarea facil tratar de resumir
el aprendizaje extraido de las diversas expe-
riencias y que pueda ayudar a arrojar alguna
luz sobre la cuestion critica de avanzar en el
trabajo de reconciliacion en Irlanda del Nor-
te. Déjenme, sin embargo, compartir algu-
nos pensamientos:

1. Complementariedad: Trabajo hacia en-
foques combinados y en miltiples campos.
El objetivo de diversas organizaciones o ins-
tituciones en diferentes niveles de la socie-
dad puede ser complementar, no suplantar,
con un sentido compartido del proposito.

2. Primacia de lo local: Construir capaci-
dades locales. Lo opuesto a la globalizacion
es “glocalizacion™. En el trabajo de reconci-
liacion es indispensable para confiar en las
fortalezas y habilidades, en los métodos indi-
genas y el ingenio presente en el terreno.

3. Proceso sostenible: la reconciliacion
es un proceso a largo plazo que a menudo se
apoya en medios a corto plazo. Si el trabajo
va a ser sostenible y efectivo, demanda re-
cursos humanos, materiales y morales a lar-
go plazo. Es, ademas, un proceso, no s6lo un
proyecto o programa. Un proceso del cual
el pueblo y los que toman las decisiones
(stakeholders) deben apropiarse; en que se
confia y que apoyan aquellos a quienes pre-
tende beneficiar.

4. Perspectiva de generaciones: la recon-
ciliacion requiere mentalmente un curso de
resistencia. Superar los patrones del pasado
demanda el trabajo de generaciones. Igual-
mente exige una vision capaz de movilizar la
gente hacia una accion de colaboracion y sos-
tenible a través de generaciones. Baste afir-
mar que el futuro pertenece a la juventud y
a los nifios, a aquellos que componen la proxi-
ma generacion.

5. Cambio profundo: sin un cambio social
profundo la reconciliacion no puede ser sos-
tenible porque las causas de los conflictos
en el pasado pueden emerger de nuevo. Y
el cambio se da en la esfera del poder y la
politica; de ahi la importancia del poder de
los principios, cuando la gente considera que
sus lideres y politicos ejercen el liderazgo.

Si la politica de una paz justa prevalece,
entonces la reconciliacion se vuelve menos
una esperanza ilusa.
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Traer los recuerdos de un pasado
traumatico y presentar la aspiracion de cons-
truir un futuro alternativo es la cuestion co-
mun que nos acerca. Mi plegaria es que esta
mesa redonda constituya otro paso modesto
hacia este empefio que merece la pena.
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Esperanza GonzalezRodriguez,
Presidenta, Fundacion Foro
Nacional por Colombia

Ensayo sobre la lucidez

de José Saramago

Esperanza Gonzalez Rodriguez

El tema de la democracia es bastante
complejo no solo para las ciencias sociales
y politicas sino para cualquier otra linea de
pensamiento que quiera definirla en su am-
plia acepcion. Saramago incursiona desde
la linea literaria en las insondables vias de
la democracia. En su obra Ensayo sobre
la Lucidez nos relata una situacion vivida
por una ciudad y unos/as ciudadanos/as que
hacen uso del derecho al voto desde una
perspectiva individual y con un alto sentido
de cultura politica y ciudadana: el 83% de
la poblacion decide votar en blanco ante la
precariedad de los partidos politicos y de
sus representantes. Aunque es una situa-
cion hipotética, ocurrida en una ciudad ima-
ginada, nos relata una serie de aconteci-
mientos que se desprenden de un hecho,
aparentemente normal y en el marco de las
reglas de juego democraticas.

En estas épocas en que los males y los
desajustes de la democracia se le atribuyen
a fuerzas oscuras y terroristas, que estan en
contravia de los presupuestos democraticos
de grandes imperios hegemonicos, el relato
de Saramago nos presenta una clara situa-
cion de lo que pasaria en una ciudad —e in-
cluso el ejemplo es viable para paises— cuan-
do no se siguen los lineamientos dados por el
poder econdmico y politico. Las causas de-
ben buscarse fuera, deben encontrarse los
culpables de esa desestabilizacion en fuer-
zas contrarias a la democracia, en fuerzas
del mal; que por supuesto no estan ni en el
sistema politico ni en el econémico de esos
paises o ciudades.

El libro de Saramago se perfila como una
denuncia politica sobre la ineficacia de los
partidos politicos; sobre la fragilidad de la
democracia occidental: sobre la necesidad
de combinar y complementar la democracia
representativa y democracia participativa;
sobre el deber ciudadano de ejercer su po-
testad de tomar decisiones con un alto valor

' Saramago, José, Ensavo sobre la lucidez, Santi-
llana, Ediciones Generales, S.1., Bogota, mayo de
2004.
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moral; sobre el poder omnipresente y omni-
potente de lo econémico; sobre la influencia
creciente de los medios masivos y el afian-
zamiento de una cultura mediatica; en fin,
sobre las imperfecciones de la democracia.

Al respecto, en una entrevista, Saramago
es claro en indicar que en su libro indirecta-
mente esta cuestionando el sistema de go-
bierno y la democracia misma: *“...los defec-
tos del sistema democratico, su incapacidad
para ir mas alla de una ceremonia mas o
menos ritualista, esa democracia que se re-
duce a lo formal y es incapaz de ganar una
sustancialidad visible... Todo esto son males
de raiz, por tanto poco tienen que ver con
los acontecimientos de referencia, éstos u
otros. El Ensayo sobre la lucidez es una
reflexion sobre la democracia, y lo he escri-
to para que lo fuese, lo es de manera radi-
cal, esto es, intenta ir a la raiz de las cosas.
La democracia no se puede limitar a la sim-
ple sustitucion de un Gobierno por otro. Te-
nemos una democracia formal, necesitamos
una democracia sustancial™.

Inicia el relato con la jornada electoral
de una ciudad. Jornada que se caracteriza
por la premonicion de unos resultados nada
satisfactorios para el poder politico. La llu-

via incesante aparece como un primer obs-
taculo para garantizar el deber ciuddano del
voto. Ante la preocupacion por la ausencia
de los votantes, el presidente de la mesa elec-
toral niimero catorce llama al Ministerio del
Interior indagando sobre la situacion en otras
partes de la ciudad. La incertidumbre tam-
bién cobija a las otras mesas electorales: “No
saben qué pensar , es natural que el mal tiempo
esté reteniendo a mucha gente en sus casas,
pero que en toda la ciudad suceda practica-
mente lo mismo que aqui, para eso no en-
cuentran explicacion™ (pag. 19). El descon-
cierto es generalizado. Se tejen multiples ar-
gumentaciones frente a un fenémeno que no
se habia vislumbrado y no habian previsto.

Los resultados de las elecciones dan
cuenta de lo que todos estaban temiendo:
mas del 70% de los votos sufragados eran
blancos. Ante esta situacion anémala, el
Gobierno decide convocar a nuevas elec-
ciones. “Por la noche, el primer ministro
fue a la television para anunciarle al pueblo
que, de acuerdo con las leyes vigentes, las

* Entrevista a Saramago, El Pais, 26 de abril de

2004.
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elecciones municipales se repetirian el do-
mingo proximo, iniciandose, por tanto, a partir
de las veinticuatro horas de hoy, un nuevo
periodo de campaiia electoral de cuatro dias
de duracion, hasta las veinticuatro horas del
viernes. El Gobierno —afiadio dandole al sem-
blante un aire grave y acentuando con in-
tencion las silabas fuertes—, confia en que la
poblacion de la capital, nuevamente llamada
a votar, sabra ejercer su deber civico con la
dignidad y el decoro con que siempre lo hizo
en el pasado, dandose asi por irrito y nulo el
lamentable acontecimiento en que, por mo-
tivos todavia no del todo aclarados, pero que
se encuentran en curso de investigacion, el
habitual preclaro criterio de los electores de
esta ciudad se vio inesperadamente confun-
dido y desvirtuado™ (pags. 35 y 36).

Las elecciones se celebran nuevamen-
te y, caso contrario al anterior, el clima, no
el politico sino el ambiental, es bastante pro-
picio para que las y los ciudadanos cum-
plan con su deber electoral. Efectivamen-
te, la poblacion demuestra un alto espiritu
civico y acude a votar. Los resultados no
podian ser mas adversos para el Gobierno
y los partidos politicos: el 83% de los votos
son blancos.

A partir de alli se empieza a entretejer
un conjunto de hipdtesis alrededor de las ex-
plicaciones posibles sobre el descalabro oca-
sionado por los resultados electorales. Di-
chas explicaciones sefialan que las causas
subyacen a procesos por fuera del sistema
politico y, por ende, responden a una gran
conspiracion que esta intentando socavar la
institucionalidad politica y la democracia. El
enemigo esta por fuera de los partidos po-
liticos, del Gobierno, de los medios de co-
municacion; es una estrategia tejida por
grupos anarquistas o extremistas de talla
internacional. En esa perspectiva se co-
mienza a tomar un conjunto de decisiones,
por parte del Gobierno nacional, que van a
intentar salvaguardar la democracia esta-
blecida, la democracia formal y construida
por el sistema politico.

Se declara el Estado de Sitio como una
medida para prevenir cualquier rebelion y
actos terroristas que atenten contra el staru

quo. Varias personas son apresadas bajo la
sospecha de haber votado en blanco. La in-
tencion del Estado de Sitio es lograr condu-
cir a los desadaptados, a los conspiradores,
otra vez al cauce de la democracia y del
deber ciudadano y patridtico de votar por
los candidatos de cualquier partido politico.
“A las fuerzas militares y a las fuerzas
policiales,... les cabe la patriotica tarea de
reconducir hasta el redil a la grey descarria-
da, si se me permite que use esta expresion
tan querida por nuestros antepasados y tan
enraizada en nuestras tradiciones pastoriles.
Y, recuerden, deben hacerlo todo para que
esos que, por ahora, solo son nuestros ad-
versarios, no acaben transformandose en
enemigos de la patria. Que el sol de la con-
cordia vuelva a iluminar las conciencias y la
paz restituya a la convivencia de nuestros
conciudadanos la armonia perdida™ (pags.
86 y 87).

Desde este planteamiento se deduce,
como sucede en muchas democracias oc-
cidentales, el argumento segun el cual el
mal que aqueja la estabilidad politica y de-
mocratica se encuentra por fuera del sis-
tema politico y de las élites de poder. Esta
ceguera de los gobernantes y de la clase
politica estd lucidamente tratada en el li-
bro de Saramago: los problemas aparecen
por la accion de otros que quieren impo-
ner el desorden y el cambio, no por las
actuaciones y decisiones tomadas por los
grupos de poder politico y economico. Se
esta demostrando alli que las imperfeccio-
nes de la democracia estan al orden del
dia. Es una preocupacion que ataiie a las
y los ciudadanos mas no a los gobernan-
tes y a los partidos politicos.

La situacion derivada del Estado de Si-
tio no arrojoé mas que un saldo positivo de la
alta actuacion moral y civica de los habitan-
tes de la ciudad. No se presentaron distur-
bios, alzamientos, brotes de descontento o
paros. A pesar de estar sitiada la ciudad,
sus habitantes continuaban con su férrea po-
sicion, enmarcada en las reglas de la demo-
cracia: el voto que habian dado era legitimo
y sustentado sobre la decision individual de
no encontrar en los candidatos una real re-
presentacion de sus intereses.
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Por el contrario, el Estado de Sitio afec-
to la normalidad del sistema politico y el
Gobierno se sentia sitiado en la ciudad. En
esta lucha por la resistencia, la poblacion,
también de manera espontanea, salio a las
calles con un letrero pegado en cada pecho
de los individuos que decia: “yo voté en blan-
co” y en las ventanas se apreciaba la mis-
ma frase. Rios de personas llevaban bande-
ras blancas como manifestacion de su ac-
tuacion en el marco de las reglas de juego,
cumpliendo con sus deberes electorales. Ob-
viamente, esta manifestacion pacifica, pero
reivindicativa de sus derechos como ciuda-
danos y ciudadanas, atemorizé al Gobierno
nacional. Tomaron la decision de establecer-
se en otra ciudad, de abandonar a su suerte a
la poblacion de la ciudad, de demostrarles que
sin Gobierno no eran ciudadanos/as, no eran
habitantes. Estaban seguros de que la pobla-
cion no resistiria la ausencia del Gobierno, de
sus instituciones, de la policia, del ejército, y
que en poco tiempo expiarian sus culpas soli-
citandoles que volvieran a gobernarlos.

Pero, no solo fue abandonar la ciudad y
reubicarse en otro sitio. Definieron una es-
trategia de generar caos y desorden; propi-
ciar situaciones dificiles que ameritaran la
contricion de sus habitantes y la salvacion
de los mismos en manos del Gobierno y de
los partidos. El dia sefialado a la hora defini-
da, la marcha de los automoviles fue acom-
panada por el encendido de las bombillas,
las lamparas, las linternas, los candelabros
de las calles, las casas y demas habitacio-
nes. La luz les indicaba el camino que de-
bian seguir para salir de la ciudad. Los habi-
tantes demostraban fehacientemente que no
los necesitaban, que podian irse a refugiar
en otro sitio.

Empezaron a aplicarse las estrategias
del Gobierno de propiciar caos y dificulta-
des. Los trabajadores del servicio de reco-
leccion de basuras declararon estar en huelga
y no cumplieron con su labor. De manera
espontanea, como muchas de las actuacio-
nes individuales que se habian dado desde
las jornadas electorales, las mujeres salie-
ron a las calles provistas de recogedores y
escobas para hacer el aseo de la ciudad. Al
tercer dia, los trabajadores de la limpieza em-

pezaron a realizar su trabajo pero vestidos
de civil. Argumentaron que los uniformes
eran los que estaban en huelga, por lo tanto,
ellos podian realizar sus tareas.

Ante esta estrategia fallida, el Gobierno
nacional, especificamente el ministro del In-
terior se acordo de la existencia del Gobier-
no municipal encabezado por el alcalde. Le
ordend a éste que sancionara a los culpa-
bles de ese desacato. No obstante, el alcal-
de replicé que no tenia manera de obligar a
que los trabajadores regresaran a la huelga.
Adicionalmente, le recordo al primer minis-
tro que los ayuntamientos tienen la potestad
de tomar decisiones que les compete sobre
un territorio especifico: “no le estoy pidien-
do que nos dejen al margen de la situacion,
lo que le pido es que el Gobierno no ponga
obstaculos al ejercicio de mis propias com-
petencias, que en ningin momento quiera dar
al publico la impresion de que el ayuntamiento
no pasa de ser un instrumento de su politica
represiva, con perdon de la palabra, en pri-
mer lugar porque no es verdad, y en segun-
do lugar, porque no lo sera nunca” (pag.
143).

Esta obstruccion de las competencias de
los niveles territoriales se presenta en va-
rios paises que promueven sistemas demo-
craticos con tendencias a la descentraliza-
cion. En el caso colombiano, no podemos
negar que la intromisién en los asuntos mu-
nicipales y departamentales por parte del
Gobierno nacional, es pan de todos los dias.
Al fin y al cabo, el Gobierno nacional tiene
ingerencia sobre los otros niveles territoria-
les, lo que conduce a restarles autonomia.
Un claro ejemplo que estamos viviendo ac-
tualmente en Colombia son los consejos co-
munitarios que realiza el actual presidente
de la republica en diversos municipios y de-
partamentos del pais. Tanto los alcaldes
como los gobernadores estan sujetos a sus
decisiones.

Ante la impotencia del Gobierno nacio-
nal y de sus empleados, se tomaron decisio-
nes extremas que pretendian colocar en cin-
tura a la poblacion y a sus gobernantes. Las
medidas terroristas adjudicadas a grupos
extremistas y apatridas fueron usadas por
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el propio Gobierno. Se coloc6 una bomba en
el Metro de superficie, del lado este. Treinta
y cuatro muertos fue el saldo sangriento de
la estrategia del Gobierno nacional de re-
conducir a los habitantes de la ciudad al ““ca-
mino de la democracia”. Aqui se evidencia
el terrorismo de Estado que, en aras de man-
tener el orden y de promover la democracia,
se utiliza a costa de los derechos humanos.

Es aleccionador evidenciar que la fuer-
za de la ciudadania esta en las diversas ex-
presiones pacificas de rechazo al sistema po-
litico y a sus representantes. No se requiere
el uso de medidas violentas sino la expre-
sion tacita de no dejarse imbuir en los lazos
del poder economico y politico. Por el con-
trario, el Gobierno impone, bajo la ley del
fuego y la agresion, su mantenimiento y per-
manencia. En ningin momento se advierten
expresiones de preocupacion sobre la res-
ponsabilidad que les atafie en la representa-
cion de los intereses de la ciudadania.

Los simpatizantes del partido de Gobier-
noy del medio (pdd y pdm) tomaron la deci-
sion de abandonar la ciudad y buscar refu-
gio en otro sitio. En principio recibieron una
respuesta positiva, pero cuando la salida era
inminente no se les permitié continuar. El
Gobierno sopeso los pro y los contra y llegéd
a la conclusion (aunque de manera no
monolitica) de hacer un pronunciamiento ins-
tando a estas personas a regresar a sus ca-
sas. Nuevas estrategias empezaron a
cocinarse en el seno del Gobierno. Tomaron
la decision de establecer la conexion entre
la ceguera vivida por el pueblo hace cuatro
afios, con la desacertada decision del voto
en blanco. Para lo cual, el presidente de la
republica firmo un documento en que se es-
tablece dicha conexion.

Como consecuencia inmediata, el presi-
dente recibe una carta de un ciudadano en
el que da cuenta de la relacion entre la ce-
guera de hace cuatro afios y la ceguera blan-
ca que hoy esta afrontando la poblacion de
esa ciudad. Pero mas alla se empieza a vis-
lumbrar y a corporeizar a un culpable. En la
carta se sefiala que la esposa de un oftal-
mologo, en el episodio de la ceguera, fue la
tinica persona que no sufrié esa enferme-

dad, adicionalmente que dicha mujer esta
implicada en un asesinato. Por lo tanto, la
conclusion de la carta, por parte del Go-
bierno, es que esta mujer es la lider del mo-
vimiento de conspiracion del voto en blan-
co. Nuevamente se afinan los motores del
poder y se pone en marcha un plan para
“descubrir”~o mejor inventar— a los cul-
pables de esa ignominia que esta sufriendo
la nacion entera.

Un comisario de policia y dos ayudan-
tes tienen la tarea de descubrir a esta mujer
y a sus colaboradores. Después de varias
visitas y de analizar las relaciones entre la
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ceguera y el voto en blanco, el comisario de
policia empieza a encontrar que dicha rela-
cion es forzada y que responde unicamente al
interés del Gobierno de encontrar a los culpa-
bles, 0 mejor, de inventarlos para comprobarle
al pais v a los habitantes de la ciudad que el
mal ha sido plenamente identificado y arran-
cado de las garras de la conspiracion interna-
cional. Obviamente, lo que se espera es de-
volver la “normalidad™ a la ciudad; normali-
dad que esta circunscrita a la institucionalidad
politica mantenida por el actual Gobierno.

El comisario de policia, congruente con
sumoral y con su labor investigativa, llega a
la conclusion de que la mujer que permane-
ci6 vidente en la época de la ceguera, no
era culpable. Su lealtad a la verdad condu-
cen al comisario a arriesgar su vida. Le in-
forma a la mujer que en los periddicos y en
la television saldra la fotografia de ella vy,
por obvias razones, el Gobierno nacional la
sindicara de ser la lider del movimiento te-
rrorista del voto en blanco. A la pregunta
de la mujer al comisionado por las razones
que lo llevan a ayudarla, él le responde: “Na-
cemos, y en ese momento es como si hu-
biéramos firmado un pacto para toda la vida,
pero puede llegar el dia en que nos pregun-
temos quién ha firmado esto por mi...” (pag.
373). Como es de esperarse, los medios de
comunicacion, especialmente la prensa es-
crita, contribuyeron enormemente a las in-
tenciones del Gobierno. El poder de los me-
dios nuevamente se une al poder politico. Ge-
nera opinion publica, acorde con los presupues-
tos del sistema politico imperante. En el siglo
XXI, dia a dia evidenciamos el poder que tie-
nen los medios mediaticos en la creacion de
opinion piblica que no siempre esta ligadaa la
realidad de los hechos. Este es un medio que
se utiliza para “orientar”, “reorientar” y “‘con-
ducir” a la gran masa de la poblacion.

Como ultima opcion el comisionado lo-
gra que un periodico publique la verdadera
historia de mujer. Si bien sali¢ publicado, el
Gobierno tomo cartas en el asunto y confis-
o algunos ejemplares. Una vez mds, el po-
der ataca con su grandes brazos la concien-
cia de los y las ciudadanas. Se quiere coar-
tar la posibilidad de informacién veraz a que
tienen derecho los habitantes de un territo-

rio. La suerte del comisionado estaba ya es-
crita. El Gobierno, o mejor, el ministro del
Interior, ordend su muerte y cumplio esa
cita en una banca del jardin donde la esposa
del oftalmologo solia sentarse.

El epilogo esta escrito desde que se in-
ventaron los culpables, o mejor, la culpable.
La altima decision que se toma es arrestar al
esposo de la mujer que no quedo ciega hace
cuatro afos, quizas para que no haya testi-
gos. La mujer es asesinada por obra del Go-
bierno. “Entonces un ciego preguntd: ;has
oido algo, tres tiros?; Respondio el otro:, Pero
habia también un perro dando aullidos. Ya se
ha callado, habra sido el tercer tiro; Menos
mal, detesto oir los perros aullando (pag. 423).

La historia termina de manera dramati-
ca, pero es ejemplarizante en la medida en
que pone el dedo en la llaga, la democracia
no esta inventada completamente, ésta debe
ser una democracia real, efectiva, en la cual
se cumplan los derechos humanos. Para
Saramago, la democracia occidental esta
amputada, es imperfecta y estd condicio-
nada al dominio de los poderosos. Por lo
tanto, debemos reinventarla, y el papel de
los y las ciudadanas estd precisamente en
alcanzar una alta dosis de civilidad. En Co-
lombia estamos esperando que se despier-
te, por fin, esa civilidad, mas aun cuando
estamos afrontando un fenomeno fuerte de
reformas que atentan contra los pilares de
la democracia y los principios fundamenta-
les de nuestra Constitucion. Es hora de ha-
cer realidad nuestros anhelos.
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