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REFORMA DEL ESTADOYy
DESARROLLO ECONOMICOvy
SOCIAL EN COLOMBIA *

José Antonio Ocampo**

Para cualquier observador, la gran paradoja del desarrollo
colombiano es la conjuncidon de una gran estabilidad
macroeconémica, un ritmo aceptable de crecimiento de la
actividad productiva, la meoria continua de los
principales indicadores sociales y una de las tradiciones
democraticas y civilistas mas consolidadas del sub
continente latinoamericano, con manifestaciones crénicas
de violencia politica y social. Estas Ultimas tienen,
ademés, multiples manifestaciones, asociadas
fundamentalmente a vigjos conflictos agrarios, décadas de
violencia politica y a maés reciente pero ya envejecido
fendmeno del narcotrafico Como resultado de €llo, la paz
es la esencia misma del proceso politico nacional. En
torno a ella han venido girando, por lo tanto, los grandes
proyectos de reforma institucional, en especia la
Constitucion Politicade 1991.

Los vientos neoliberales han llegado a pais a mismo
tiempo, con tanto o mayor fuerza que en otros paises de la
region. Con base en un diagnéstico segin € cual, en
ausencia de medidas radicales que abrieran la economia a
las libres fuerzas del mercado, € pais estar

Economista, investigador de Fedesarrallo.

ba abocado a una severa crisis de desarrollo, la
administracion Gaviria puso en marcha un ambicioso plan
de liberalizacion econémica, no muy diferente a aquél que
vienen adoptando, de una u otra manera, todos los ‘paises
delaregion.

La dialéctica entre una nueva Constitucion, que reclama
mas Estado como mecanismo paa superar la crisis
institucional, y un Plan de Desarrollo, que diagnostica la
necesidad de menos Estado, es € ge del debate sobre la
reforma del Estado en Colombia. Las dos perspectivas no
son totalmente antagénicas, pero si lo suficiente como
para tornar el momento que vive Colombia uno de los
mas contradictorios de la historia del pais.

Este ensayo analiza la controversia actual sobre la
reforma del Estado en Colombia y las reformas en
marcha, en aguellos temas que tienen una relacion més
directa con e desarrollo econémico y socia. Esta
dividido en cuatro partes. En la primera se hace una breve
caracterizaciéon del desarrollo econdmico y social del
pais, y su relacion con la intervencion estatal, y seilustran
las discre-

3

Este trabajo hasido financiado por la Fundacién CEDEAL de Espafiay aparecerd como un capitulo del libro El rol del Estado en América
Latina, editado por Roberto Frenkel y publicado por dicha Fundacion. Agl°adezco las discusiones con Eduardo Lora, Carlos Molinay

Guillermo Perry sobre algunos de los temas del trabajo.
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pancias conceptual es entre la reciente Constitucion y
el Plan de Desarrollo de la administracion Gaviria.
La segunda estudia con detenimiento los temas
relacionados con crecimiento y estabilidad
macroecondmica. La tercera considera aquellos
relativos a la equidad. La cuarta andliza los dos
temas més directamente relacionados con economiay
democracias las controversias relativas a la
propiedad y los mecanismos ingtitucionales para la
adopcién de las decisiones econémicas.

El trabajo arguye que muchos de los cambios que ha
puesto en marcha la administracion Gaviria,
dirigidos a ampliar la esfera de accién del mercado,
Son convenientes y positivos en una perspectiva de
larga duracion. La estrategia de reorientacion de la
economia hacia afuera responde, en efecto, a necesi-
dades tanto internas como externas del desarrollo
colombiano. El énfasis en e gasto publico socia, en
la introducciéon de nuevos criterios para su
asignacion, y la reedructuracion del sector publico
paradarle

mas espacio a sector privado en la provison de
servicios sociales y domiciliarios

son también convenientes. Sin embargo, €

ensayo argumenta igualmente que e diagnostico
sobre la naturaleza de los problemas estructurales
que enfrentaba la economia cdombiana, y la
radicdidad y lavelocidad con

la cual se han llevado a cabo las reformas es
tructurales, han  sido  inadecuadas. Como
consecuencia de €dlo, @ pais ha perdido la
oportunidad de redlizar una serie de reformas sin
grandes traumas econdmicos y sociales, en € marco
del didogo y d consenso democrético en € cua se
ha movido en otros frentes. La radicdidad y
velocidad de las reformas han aumentado, ademas, la
vulnerabilidad macroeconémicay, ante todo, han in
troducido elementos adicionaes de inestabilidad
politica, que ponen en peligro e éxito de un proceso
de apertura politica positivo, orientado a superar las
cronicas condiciones de violenciaen las cuales se ha
movido € pais.

Las dificultades macroeconémicas que se han
enfrentado durante la gjecucion del pro
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grama de reformas estructurales han desenpefiado
un papel muy importante en los resultados que se
han apreciado en los Ultimos afios. En particular, la
adopcion: de una politica monetaria extremadamente
contraccionista en 1991, dirigida a combatir la infla-
cién, acentud la abundancia de divisas que ya era
evidente en la fuerte acumulacion de reservas
caracteristica del afio d interior. Como reflgjo de
elo, € pais experimentd una recesion productiva
(que para los patrones colombianos significa
estancamiento del PIB per capitay ligera caidade la
produccion industria y de algunos otros sectores), y
ViO deteriorarse la tasa de cambio extremadamente
competitiva que tenia al iniciarse € programa de
reformas. El fuerte racionamiento eléctrico de 1992
introdujo elementos adicionadles en e panorama
econdémico de corto plazo. Pese a la importancia de
estos eventos coyunturales, la referencia a ellos sera
marginal, para no desviar la atencion de los temas
centrales del trabgo.

La vastedad del tema que nos ocupa obliga a ser
selectivos en la temédtica. Asi, asuntos tan centrales
como la seguridad interna y la justicia, sobre los
cuales existe un amplio consenso acerca de la
necesidad de reforzar las acciones del Estado, no
serén objeto de atencion, para destinarla a temas méas
especificos del desarrollo econdmico y socia. Por
otra parte, €l tema obliga a un recurso continuo, no
slo a andlisis politico sino también a la historia
econémica y politica del pais. De hecho, muchas de
las imprecisiones caracteristicas de agunos
diagndsticos en boga surgen de una lectura
inadecuada de los hechos historicos. Ademas, €
debate sobre el Estado

tiene un trasfondo ideol 6gico inescapable.

Este trabajo no lo oculta. No participa, por lo tanto,
de la tendencia de gran pate de la literatura
econdmica contemporanea a esconder los sesgos
politicos e ideolOgicos tras un sofisticado aparatgje
técnico. No obstante, comparte la conveniencia y
necesidad de debatir técnicamente, y con la mayor
objetividad posible, el alcance rea de las formas de
intervencion estatal y sus deficiencias, pero también
sus virtudes.
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| DESARROLLO ECONOMICOY
SOCIAL E INTERVENCION
ESTATAL

1. Unabreve caracterizacion del desarrollo
y de laintervencion estatal en Colombia

La caracteristica del desarrollo econdémico co-
lombiano que més ha sido destacada interna-
cionamente ha sdo su gran edabilidad ma-
croeconomica. Colombia nunca ha tenido ningun
milagro econdmico, pero tampoco ningun colapso,
como agquél que experimentaron cas todos los paises
de la region en los afios ocherta. A largo plazo, su
crecimiento ha sido muy similar a promedio de
Améica Latina o dd Tercer Mundo, y solo ha
sobresalido cuando € comportamiento de otras
naciones ha sido insatisfactorio. Latendencia a estar
en e promedio es, ademas, una de |as caracteristicas
gue se repite cuando se analizan otros indica

dores econdémicos y sociales. De hecho, segin
veremos en laparte |11 de este trabgjo, la estabilidad
del crecimiento se ha reflgado también en una
mejoria més o menos estable de los principales
indicadores sociales.

No sin razon decia, por lo tanto, € finado Carlos
Diaz-Algandro que Colombia era un pais "me-
diocre", entendido no en € sentido peyorativo del
término, sino en su acepcion dternativa, es decir, la
de un pais "intermedio, que esta en & medio". S
hemos de confiar en las apreciaciones de los
observadores externos, ésta puede ser, de hecho, la
gran virtud del pais. Lo que no se debe olvidar es
gue esta estabilidad reflgja dos caraderisticas
adicionales. una tradicion gradualista en € mango
economico y una fuerte regulacién macroeconomica.
La pérdida de la primera 'y, en menor medida, de la
segunda, pueden ser, por lo tanto, costos importantes
del actual programa de reforma estructural (véase a
respecto la parte |1 de este trabgj0).

detalles adicionales, véase Comision del Gasto Pablico (1986).

N

Existe un gran consenso en torno a que € tamario
relativo del Estado es pequefio en Colombia en
comparacion con paises de smilar nivel de
desarrallo. El actual Plan de Desarrollo comparte
este diagnéstico. Sin embargo, también parece
compartir la apreciacion segun la cua € Estado
colombiano ha intervenido excesivamente en la
asignacion de recursos productivos y, en especia, ha
fomentado € excesivo enclaustramiento del paisl.
En la parte || argumentaremos en CO1"1tra de esta
concepcion. Basta, por ahora, anotar que e Estado
colombiano la tenido, sin duda, unatradicion de alta
intervencion en las operaciones financieras y en la
regulacion

de los flujos de divisas. En épocas recientes, sin
embargo, dicha regulacién ha estado asociada
mucho mas a la regulacion macroeconémica que a
intentos de planificar el desarrollo. Fuerade ello, los
campos prioritarios de accion del Estado han sido los
més tradicionaes. basicamente la

provision de servicios sociales e infraestructura.

Los cuadros 1 y 2 corroboran estas apreciaciones.
Como en la mayor pate de los paises, la
participacion de la demanda final de sector publico
en el PIB muestra una tendencia ascendente, que en
€l caso colombiano ha tenido un comportamiento
escalonado en la posguerra: se mantuvo alrededor de
un 10-12% en los afios cincuentay comienzos de los
sesenta, aumentd a un 15% a finales de los afios
sesenta (el primer dato que registra el Cuadro 1), y
nuevamente, a un 19%, a finales de los afios setenta
y comienzos de los ochenta2. Esta Ultima proporcion
es, en cuaquier caso, moderada para los patrones
internacionales3. Debido

a ato contenido de mano de obra asdariada
calificada, la participacion en la remuneracion a los
asalariados es mayor (arededor del 300/0) y muy
superior a su participacion en € empleo total, que
alcanz6 un pico de un 9% a finales de los afios
setenta y comienzos de los ochenta, y ha tendido a
disminuir desde entonces4.

Presidencia de la &plblica y Departamento Naciona de Planeacion (1991), Cap. |. Para

3 Republica de Colombia y Departamento Nacional de Planeacion (1991), Cap. V, y Misién de Finanzas Intergubernamentales (1981). Esto
también es cierto en relacion con e empleo plblico. Un trabajo de PREALC (Echeverria, 1985) realizado hace algunos afios encontro, en
efecto, que las relaciones de dicho empleo con indicadores |aborales generales era, en Colombia, alrededor delamitad del nivel tipico en otros

paises |atinoamericanos.
4 Misién de Empleo (1986), Gonzdlez (1987) y Reyes (1987).
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La mayor parte del aumento en la participacion del
sector publico en la generacion de la demanda
interna que se experimentd hace una década, estuvo
asociada a la inverson de las empresas publicas,
especidmente  en  infraestructura  (generacion
eléctrica) y desarrdlo minero. Los picos de la
inversion publica coincidieron con los afios de crisis
de comienzos de los ochenta, cuando la inversién
privada se habia debilitado considerablemente, Ile-
vando la participacion del sector publico en la
inversion total a un 50%. Con la reduccion de la
inversion publica y la recuperacion de la privada, la
tendencia ha sido la opuesta en afios més recientes.

CUADRO No. 1

La participacion del sector publico en la generacion
del PIB hasido similar alade lademanday elevada
sOlo en cuatro sectores. servicos socides y
comunales, servicios publicos domiciliarios,
mineria, transporte (puertos y ferrocarriles) y
telecomunicacioness. Fuera de la mineria, se trata
asl de las dos areas de accion dudidas a find de la
seccion anterior. Conviene anotar, ademas, que en €
caso de la mineria, gran parte de la produccion
estatal se hace indirectamente a través de contratos
de asociacion con empresas privadas (basicamente
multinacionales), las cuales llevan a cabo directa-
mente las labores de produccién. De hecho, la
participacion del sector publico en este sector

TAMANO RELATIVO DEL SECTOR PUBLICO SEGUN DIVERSOS
INDICADORES MACROECONOMICOS (Valores porcentual es)

1971-74 1975-78 1979-82 1983-86 1987-89

DEMANDA FINAL DEL SECTOR PUBLICO

(% del PIB) 15.02

Consumo final de las administraciones publicas 13 gg 8.31 1(8)3%411 1823 igjl_g
Inversion bruta 5.49 6.72 7.77 9.44 8.97
VALOR AGREGADO DEL SECTOR PUBLICO

(% del PIB) . 14.62 14.80 18.21 20.87
Administracionespublicas 8.04 7.77 9.78 10.59

Empresas pUblicas no financieras I nstituciones 515 5.55 6.84 8.37
financieras pablicas 1.44 1.47 1.58 191
REMUNERACION A ASALARIADOS (%

de laremuneracion a asa ariados) 20.78 28.85
Administraciones publicas Empresas 21.35 20.00 gcl)fg 2315187

publicas no financieras Instituciones 6.19 6.33 6. 76 7' 20

financieras publicas 2.24 252 2.62 2.89
AHORRO DEL SECTOR PUBLICO (% del PIB) 412 7.36 4.70 5.44 7.62
Administracionespublicas 2.05 5.29 1.73 2.60 4.44
Empresas publicas no financieras 1.42 1.36 1.44 2.10 3.1¢
INVERSION BRUTA (% del PIB) 5.49 6.72 7.77 9.44 8.97
Administraciones piblicas Empresas 3.18 3.66 3.85 3.63 4.1¢
publicas no financieras 2.30 3.06 3.92 5.82 4.7¢
INVERSION BRUTA
(%~ lainversion brutatotal naciond) 28.04 37.19 39.18 50.27 43.47

Fuente: DANE, cuentas nacionalesy cuentas del sector publico. Promedios de participaciones anuaes,
expresadas a precios corrientes.
5 Este Cuadro también registra una participacion modesta del sector pUblico en la indugria manufacturera 'y en servicios financieros. En el

primer caso, la participacion creciente es més un efecto de mérgenes de ganancia e impuestos indirectos crecientes en las dos actividades més
tradicionales de produccion del Estado (derivados del petrdleo y licores).
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ha sido decreciente a lo largo de las dos Ultimas
décadas, segun lo registrad Cuadro 2.

La heterogeneidad regiona es otra caracteristica
distintiva del pais. Sin duda, para su tamario,
Colombia es una de las naciones regionalmente més
complgias de América Latina y quizas del mundo.
Este hecho ha tenido, como es obvio, un impacto
profundo sobre € desarrollo econébmico y politico
naciona. En términos econdmicos, le dio a pais €
caracter de una economia de archipiélago, como la
caracterizd en su momento un influyente cientifico
socia colombian06. Tuvo, ademés, un efecto
decisivo sobre € proceso de industrializacion, segin
veremos mas adelante, ya que las principaes
regiones del pais solo vinieron a estar integradas con
comunicaciones modernas en forma muy tardia -de
manera precaria a fines de los afios veinte y en forma
mucho més articulada, en la década de los afios
cincuenta-. De hecho, € carécter incompleto de este
proceso de integracion del mercado in

terno permite explicar por qué todavia a finales de
los afios setenta un Plan de Desarrollo pudiera
denominarse Plan de Integracién Neaciona y que €
tema del aidamiento geogréfico figure todavia en
forma notoria en € mapa de la violencia
colombiana. De alguna manera, la heterogeneidad
regional es también fuente de estabilidad
macroecondmica y de la tradicion gradualista del
pais, ya que la heterogeneidad geografica esta
acompafiada de una diversdad de las bases
productivas, que es equilibradora en términos
globdes, y genera, d mismo tiempo, una fuerte
resistencia a politicas economicas que beneficien a
algunas regiones (es decir, a algunos sectores, dada
la

especidizacion regional) a costade otras 7.

Dada la heterogeneidad regiond, no dea de sor-
prender € excesvo centralismo que acanzd la
administracion publica en afios recientes. Parte de
ello es d reflgo de procesos politicos que cul-
minaron en la imposicién de un fuerte centralismo
en la Congtitucion de 1886. En realidad, €l

CUADRO No. 2

ESTRUCTURA DEL PIB GENERADO POR EL SECTOR PUBLICO (a

precios de 1975)

1971-1974 1975 1979- 1983-
I. ESTRUCTURA DEL PIB DEL SECTOR 1978 1982 1986
PUBLICO
Sector agropecuario 0.17 0.19 0.23 0.22
Mineria 8.56 4.87 3.40 4,02
Industriamanufacturera 3.88 5.79 9.87 14.18
Electricidad, gas yagua 6.41 7.15 7.14 6.34
Construccién 2.24 1.74 1.29 1.22
Comercioy hoteleria 0.00 1.36 1.38 1.37
Transportey comunicaciones 11.24 13.15 12.82 12.94
Servicios financieros 11.14 10.97 10.48 10.47
Servicios comunales, socialesy personales
56.36 54.78 53.37 49.22

II. PARTICIPACION EN EL PIB SECTORIAL
Sector agropecuario 0.10 0.12 0.16 0.2C
Mi neria 53.12 49.78 41.66 32.85
| ndust_rlamanufacturera 2.38 3.72 6.94 12.74
Electricidad, gasyagua 100.00 100.00 100.00 100.00
Construccion 8.75 7.51 5.86 5.5C
Comercioy hoteleria 0.00 1.52 1.67 2.14
Tran'sporte'y comunicaciones 19.20 22.10 20.74 26.21
Servicios financieros 11.16 11.68 11.29 13.76
Servicios comunales, socialesy personales 65.08 65.76 64.01 71.07

Fuente: DANE, cuentas nacionalesy cuentas del sector publico.

6 Nieto Arteta (1971).

~

Para un desarrollo més amplio de esta hip6tesis, véanse Ocampo y Reveiz (1980) y Reveiz (1989).
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centralismo econdémico del Estado es un fenbmeno
més reciente, asociado basicamente a la extension de
las funciones del Estado en las éreas de desarrollo
socia e infraestructura desde los afios treinta, y a la
ausencia de  mecanismos adecuados de
financiamiento regiona y 10cal8. En épocas
recientes, y en especia a partir de la década de los
anos ochenta, la fuerza de la heterogeneidad regional
se ha expresado a través de un fuerte impulso
descentralizador, del cud hace parte la Constitucion
de 1991. Latendenciainternacional en tal sentido ha
reforzado, sin duda, este proceso. A travésde &, las
regiones y los municipios han ganado, no solo un
grado importante de autonomia politica, sino
también en & mango de sus ingresos y gastos,
aunque financiados en parte importante por
participaciones  crecientes en los  ingresos
nacional es9.

S la complgidad regional ha tenido un impacto
importante sobre €l desarrollo econémico, su efecto
sobre € desarrollo politico no ha sido menos
notorio. En cierta forma, la inestabilidad politica del
sglo XIX estuvo ligada a dificil proceso de
construccion de una nacion a partir de un conjunto
desarticulado de regiones. Este proceso condujo a
nueve guerras civiles nacionales y a un incontable
nimero de conflictos armados de alcance regional.
Sin embargo, a partir de la mas sangrienta de las
guerras civiles, la llamada de los Mil Dias (1899-
1902), y la consecuente secesion de Panama (1903),
la heterogeneidad regional vino a ser € fundamento
de una fuerte tradicion democrética y civilista. En
efecto, la democracia colombiana ha sido, en gran
medida, € mecanismo institucional por medio del
cual las éites regionales -representadas en los dos
partidos politicos tradicionales, € Congreso y €
gabinete ministeria- negocian entre si.

Este proceso no ha estado, por supuesto, exento de
dificultades, como lo atestigua la gran crisis
ingtitucional que experimenté € pais entre d
asesinato de Jorge Eliécer Gaitan en 1948 y la
conformacién del Frente Naciona mediante e
Plebiscito de 1957 -el periodo conocido
smplemente como la Violencia-, y la crisis
sociopolitica que ha venido experimentando el pais
en afos més recientes.

La Violencia hizo evidente |a sobrevivencia de otras
formas de conflicto, intimamente li gadas a procesos
regionaes. El més importante de ellos es la pugna
por la tierra en las zonas de frontera agraria. La
conflictividad caracteristica de las zonas de
expansion agraria no es peculiar de Colombia, pero
si 10 es la existencia de wa frontera agraria abierta
en muchas regiones, incluso del interior del pais. La
compleja geografia colombiana permite, en efecto,
tener fronteras incluso a pocos kilometros de los
principales centros urbanos. La conflictividad
caracteristica de las fronteras agrarias colombianas a
lo largo ddl siglo X1X y de las primeras décadas del
actual ha sido documentada en diversos trabgjos 1°.
Ella no sdlo exploté durante la Violencia, sino que
contindia plagando la vida de varias regiones del
pais.

Laradiografia de la violencia actua es, sin embargo,
més complegja, debido a la combinacion de dichos
conflictos y otras vigas disputas agrarias -la lucha
de los indios por la tierra en algunas regiones del
paiss con un complgo mapa de movimientos
guerrilleros y con los mas recientes y devastadores
efectos del narcotréficoll. Algunos movimientos
guerrilleros nacieron directamente de los vigos
conflictos agrarios y todos han sobrevivido

8 Véanse a respecto, Misién de Finanzas | ntergubernamentales (1981), Partela., y Ocampo (1984).
9 Sobre estos temas alo largo de las Ultimas décadas, véanse Mision de Finanzas I ntergubernamentales (1981), Mision parala Descentralizacion
(1991), Berndl et a. (1990) y Perry y Rodriguez (1991). Este tltimo trabajo explora, ademas, las implicaciones de la nueva Constitucion

Politica
10 Véaseenespecid, LeGrand (1988).

11 L os comentarios que siguen no pueden hacer justiciaalacomplejidad del tema de la violencia colombiana. Véanse, entre la creciente literatura
que existe en € pais sobre el tema, los trabgjos incluidos en Sanchez y Pefiaranda (1986), € informe de la Comision de Estudios sobre la
Violencia (1987), Camacho (1991) y Pizarro (1991). Los trabgjos de Reyesy Bejarano (1988), y Losaday Vélez (1989) presentan mapas de la
violencia, a través de los cuales se puede apreciar la compleja confluencia del narcotrafico, las luchas guerrilleras y los vigios conflictos
agrarios e indigenas. El dltimo de los trabajos mencionados muestra también la evolucion cuantitativa de la violencia colombiana desde los

afios cincuenta.
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por mas de tres décadas gracias a aisamiento de muchas
zonas rurales. Conviene recordar a respecto que con
excepcion parcial del M-19 antes de su incorporacion ala
vida civil en 1990, los movimientos guerrilleros han sido
en general incapaces de desarrollar una fuerte articulacion
urbana, excepto con unos pocos reductos de estudiantes y
sindicatos radicalizados.

El narcotréfico, por su parte, no sélo se ha inmiscuido en
la dinamica de las fronteras agrarias, sino que ha llevado
el conflicto a zonas rurales relativamente pacificas hasta
hace pocos afios y, particularmente, ha generado
fenémenos de violencia en zonas urbanas. Estas Ultimas
han estado asociadas no sblo a .las guerras intestinas
caracteristicas de este tipo de negocios ilegales, sino, ade-
més, ala explotacion de la violencia reprimi da de sectores
marginales de las ciudades, que han venido a conformar
sus cuadros de sicariosl2. Como la violencia del
narcotrafico se ha dirigido en forma casi continua hacia
los jueces, y en forma més esporédica hacia los politicos,
ha tenido efectos devastadores, especialmente sobre el

sistema judicial. Todos estos efectos superan con creces
los quizés exagerados célculos econdmicos de la dimen-
sion de esta actividad ilicita 13.

Hay muchos otros problemas de carécter politico y social
gue son comunes e incluso tienen unaimportanciarelativa
menor que en otros paises latinoamericanos. la
incapacidad de incorporar a algunos sectores rurales y
urbanos a proceso de desarrollo, el desprestigio de la
clase politica tradicional, € debilitamiento de
mecanismos tradicionales de expresion de agunos
grl11pOSs sociaes (el sindicalismo, por eemplo, que, por
lo demas, siempre fue relativamente débil en Colombia),
la inoperancia del sistema judicial, etc. Lo que es peculiar
del pais es, sin embargo, la confluencia de estos factores
con la explosividad tipica de un pais

donde midiltiples manifestaciones de violencia son
endémicas.

Aungue el enfrentamiento armado nunca ha cesado y ha
sido apoyado por varios sectores sociales y politicos en
grado variable a través del tiempo, también ha sido
particular del caso colombiano el uso reiterado del didlogo
y €l ofredmiento, tanto ala guerrilla como al narcotrafico,
de salidas diferentes a la confrontacionl4. Esto no deja de
ser sorprendente, considerando que a lo largo de los tres
ultimos gobiernos los diversos intentos de negociacion
han tenido resultados relativamente pobres. Quizas las
explicaciones para €ello subyacen, no sélo en la tradicién
democrética y civilista colombiana, sino en los resultados
igualmente pobres de los ensayos por resolver estos
problemas por la via armada, cuando se ha ensayado en
forma cas exclusva (con la guerrilla durante la
administracion Turbay Ayaa 1978-1982, y con el
narcotréfico durante algunos afios de las administraciones
Betancur y, especialmente, Barco). La convocatoria de
una Asamblea Nacional Constituyente en 1990, que
deliber6 durante el primer semestre de 1991, ha sido el
ensayo mas ambicioso por buscar un consenso nacional
que haga posible la paz.

2. Dos concepciones diferentes de la reforma del
Estado

La administracion Gaviria impulsé la convocatoria de la
Asamblea Constituyente y ha puesto en marcha al mismo
tiempo una ambiciosa reforma econdémica de claro
contenido neoliberal, cuya expresion méas acabada es €
actual Plan de Desarrollo. Aunque este Ultimo y la nueva
Constitucion Politica tienen elementos en comin, un
andlisis cuidadoso indica que uno y otra contienen, en
realidad, concepciones radicalmente diferentes sobre la di

12 Este problema, que ha sido particularmente complejo en Medellin, esta documentado en forma descarnada en Salazar (1990). Sobre estos

13 (ltimos, véase Gomez (1988 y 1990). Estos trabajos, que constituyen la aproximacion més precisaalamedicion del tamafio econémico dela
actividad del narcotréfico, indican que después de acanzar rdpidamente un 4-6% del PIB durante unos pocos afios a comienzos de los afios
ochenta, ésta redujo répidamente su importancia, hasta un 2% en afios recientes.

1 Sobre las "negociaciones' con € narcotréfico, véase € interesante ensayo de Orozco (1990).
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reccion que debe seguir en Colombia la reforma del
Estado.

Las reformas constitucionales de 1936 y 1968 habian
incorporado en la vig a Condtitucion de 1886 los
principios de la intervencion estatal, en e marco de una
economia mixta. Asi, la primera de e€llas habia
introducido el concepto seguin el cual "la propiedad es una
funcién social que implica obligaciones’, la obligacion
dd Estado de proteger € trabajo y la posibilidad de
intervenir en la regulacion del transporte y servicios
publicos, incluida la fijacion de tarifas. La reforma de
1968, por su parte, introdujo €l concepto de planeacion
econbmica y sociad, y reforz6 los principios
intervencionistas. El articulo 32 de la vigja Constitucion,
en € cua quedaron consagrados en forma mas clara estos
principios, establecia que:

Se garantiza la libertad de empresa y la iniciativa
privada dentro de los limites del bien comun, pero la
direccion general de la economia estard a cargo del
Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la
produccién, distribucién, utilizacion y consumo de
los bienes 'y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar y planificar la economia a fin de lograr €l
desarrollo integral.

Intervendra también € Estado, por mandato de la ley,
para dar pleno empleo a los recursos humanos y
naturales, dentro de una politica de ingresos y
salarios, conforme a la cual € desarollo econdmico
tenga como objetivo principal la justicia socia y el
mejoramiento armonico e integrado de la comunidad,
y de las clases proletarias en particular.

La Constitucion de 1991 incorporé estos principios y
amplié considerablemente las normas constitucionales
sobre intervencion estatal.. Entre los principios
fundamentales, con los cuales se inicia la nueva Carta
Politica, se incluyen la definicién de Colombia como un
"Estado social de derecho”, y se establece que es fin
esencial del Estado "promover la prosperidad general" y
"facilitar la participacion de todos (..) en la vida
econémica’. El articulo 334, en € cua quedaron
incorporados los principios del 32 de la antigua Carta
Politica, establece que los objetivos de la intervencion
estatal son "conseguir e mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes,

10

la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente
sano". En forma complementaia, € articulo 366 define
como finalidades sociales del Estado "él bienestar general
y €l megjoramiento de la calidad de vida de la poblacién'.

Por otra parte, dos capitulos, que cubren en total 41
articulos, definen en forma detalada los derechos
sociales, econdmicos, culturales y colectivos, y € titulo
sobre régimen econdmico, que cubre otros 42 articulos, va
mucho més alla de las normas sobre hacienda piblica, ala
cual se destindba cas la totalidad del articulado
correspondiente en la vigja Constitucion. Los derechos
econdémicos y sociales que define la nueva Carta Politica
son tanto de carécter general -es decir, extensivos a todos
los ciudadanos- como especificos. Entre los primeros se
establecen los derechos a la salud, la educacion, la cultura
y larecreacion, a una vivienda digna, ala seguridad social
y a trabgjo. Entre los beneficios especificos se establecen
agunos dirigidos a los nifios, la tercera edad, la mujer
durante e embarazo y después del parto, y a los
productores agricolas.

La Congtitucién establece, por otra parte, que el Estado
promovera el acceso de todos los colombianos a la
propiedad, especialmente en € caso de los trabajadores
agrarios, y que fomentara las formas solidarias y
asociativas de ellay la participacion de los trabajadores en
la gestion de las empresas. Reitera, ademés, la funcién
social de la propiedad (Articulo 58) y la hace extensiva a
la empresa (Articulo 333). Define, ademas, como campos
especificos de la accidn estatal €l mangjo econdémico del
subsuelo y los recursos naturales no renovables, de los
cuaes es propietario, de la actividad financiera, del
espectro electromagnético (declarado bien publico) y de
los savicios publicos y sociales. Establece, ademas, un
complejo sistema de planeacion nacional y regional, arti-
culado en torno a un Consegjo Nacional de Planificacion,
donde estén representadas las entidades territoriales y los
sectores econémicos, sociales, ecolégicos, comunitarios y
culturales.

Como constancia del eclecticismo que permea la nueva
Carta Politica, conviene anotar que
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ciertos principios ampliamente defendidos por
sectores neoliberales no quedaron totalmente
olvidados. La independencia del banco central quedo
consagrada con facultades muy amplias -la
regulacién de la moneda, los cambios internacionales
y € crédito-, aunque sujeta avigilanciadel Congreso
y del Presidente de la Republica, y a requisito de que
sus funciones se gercerdn "en coordinacion con la
politica econémica generd". En & Articulo 333 se
establecio que, para € ¢gercicio de la libertad
econdémica., "nadie podra exigir permisos previos ni
requisitos, sin autorizacion de la ley". Por su parte,
en varios articdos queda claro que € sector privado
podra participar en la prestacion de servicios publi-
cosy sociales e incluso que € gobierno "engenarao
liquidara las empresas monopolisticas del Estado y
otorgard a terceros @ desarrollo de su actividad
cuando no cumplan los requisitos de eficiencia, en
los términos que determine la ley" (Articulo 336).
Las normas sobre propiedad estén, ademas,
permeadas de un claro espiritu antimonopdlico, que
establece que € Estado "impedira que se obstruya o
se redtrinja la libertad econdmica y evitarda o
controlard cualquier abuso que personas 0 empresas
hagan de su posicién dominante en & mercado
nacional" (Articulo 333).

Cualquiera que sea la lectura de la nueva Congtitucion,
no queda la menor duda, con base en las
consideraciones anteriores, que € fruto de los
consensos en la Asamblea fue la de ampliar las
esferas de intervencion del Estado, aungue con un
espiritu moderno: permitiendo una participacion
privada en sectores tradicionalmente reservados &
sector publico, facilitando su operacion y forzando a
sector publico a ser eficiente y competir, cuando €ello
seaposible. El Plan de Desarrollo se esfuerza, por €
contrario, en delimitar las &reas del Estado15.

El Plan tiene dos concepciones fundamentaes. La
primera, que asocia con las modernas teo

rias del desarrollo, es la necesidad de concentrar las
actividades del Estado en cuatro areas estratégicas,
donde se postula que existen las externalidades mas
importantes sobre la actividad privada o donde es
necesario corregir las externalidades adversas que
generaria dicha actividad en ausencia de regulacion:
la ampliacion de capital humano, € desarrollo de in-
fraestructura fisica, e fortalecimiento de la capacidad
cientifica y tecnoldgica y la proteccion del medio
ambiente. La segunda es la necesidad de superar una
crisis estructura de gran

des proporciones, ala cual estaria abocado €l pais en
ausencia de grandes reformas estructurales. A este
diagnostico nos referiremos con detenimiento en la
parte |1 de este trabgjo. Baste resaltar que el Plan en
esta materia asacia dicha crisis a excesivo
intervencionismo estatal en la definicion de sectores
estratégicos. Por lo tanto, reclama la necesidad de
eliminar la accion del Estado en esta area y orientar
sus acciones a fomentar la competencia, a través de
la desregulacion internay la aperturaal exterior.

De las cuatro &reas prioritarias, dos coinciden con
aquellas donde e Estado colombiano ha concentrado
gran parte de sus acciones en el pasado. El Plan se
esfuerza en presentar € énfasis en la politica social
como una gran ruptura historica. Mirma, de hecho,
gue "durante los pasados 30 afios, la vision de
desarrollo econdmico le asignd un papel bastante
restringido a la politica social"16. Esta afirmacién
es, por lo menos, curiosa, ya que e Capitulo 1 del
Plan hace un extenso elogio -incluso un tanto
exagerado- de los avances ddl pais en materia social.
De hecho, @ menos a partir del Frente Naciona
(1958-1974), s no antes, la politica social ha sido
claramente una de las prioridades de la accion
estatal. Ademas, tres de los Ultimos cuatro planes de
desarrollo han definido la politica social como €
centro de la accion estatal, como lo atestiguan sus
meros titulosl7, (aunque, segin veremos en la parte
111, ello no sereflg 6 necesariamente en losin

15 Véase € trabajo de Sarmiento (1992) para una discusion complementaria sobre este tema.

16  PresidenciadelaReplblicay Departamento Nacional de Planeacion (1991), p. 83.

17 "Para cerrar labrecha', que se referiaalabrecha socia, de la Administracion Lopez (1974-1978), "Cambio con equidad"”, de la administracion
Betancur (1982-1986), y "Plan de economia socia", de la administracién Barco (1986-1990).
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dcadores de gasto); € otro puso énfasis en la
infraestructura. Por € contrario, ninguno de ellos
definia, en sentido estricto, sectores edratégicos, en
el sentido en que € nuevo Plan utiliza este término.
Asi las cosas, |la novedad del Plan es més bien d
enfoque especifico que se le da ala politica social-€l
concepto de cgpital humano-, € énfasis en dos areas
de accion que, aunque reconocidas, han sido muy
descuidadas en € pasado -ciencia y tecnologia, y
medio ambiente-, y la definicion categoérica segun la
cua e Estado no debe intervenir en la asignacion
sectorial de recursos.

Como es apenas obvio, la deimitacion de las &reas
de accion estatal deja puntos de interseccion con la
nueva Constitucion, entre ellos especiamente la
politicasocia y el medio ambiente. No obstante, puede
argumentarse, con razon, que & enfoque de capital
humano es restrictivo y ciertamente diferente a los
principios que define la nueva Constitucién como ge
para la accion del Estado en € terreno socia, que
parecen més afines a la postulacion de la equidad en
la distribucion de los frutos del desarrollo como un
objetivo en si mismol8. Por otra parte, la
delimitacion de las areas de accion del Estado en €
Plan va, sin duda, mas dla de lo que establece la
Constitucion, la cua habla genéricamente de inter-
vencion "en la explotacion de |os recursos naturales,
en e uso del suelo, en la produccion, distribucion,
utilizacion y consumo de los bienes, y en los
servicios publicos y privados'

(Articulo 334). Ademas, ciertos temas consti-
tucionaes brillan por su ausencia, tales como €
estatuto del trabgjo, la promocion del acceso a la
propiedad y de las formas solidarias de dla y la
participacion de los trabajadores en la gestion de las
empresas. Finamente, aun

que el énfasis en & fomento ala competencia

tiene claros paradéelos en las normas congtitu-
cionaes, ella queda reducida en € Plan a la
combinacion de desregulacion interna y apertura
hacia e exterior.

11. CRECIMIENTO Y ESTABILIDAD
1. Lasrestricciones macroecondmicas

Pese a la imagen internacional de buen desempefio
econdmico, la economia colombiana ha
experimentado problemas macroecondmicos
importantes desde mediados de la década de | os afios
setenta, que han dado origen a un amplio andlisis y
debate en € pais. La naturaleza de estos problemas
se ilustra parcialmente en los Cuadros 3 'y 4. Como
se puede apreciar, desde entonces la economia
colombiana ha crecido a un ritmo muy inferior a
promedio alcanzado durante las tres décadas que
sucedieron a la segunda guerra mundial, y aun a
promedio historico desde que existen registros de
cuentas nacionales. El crecimiento se ha hecho a
mismo tiempo més inestable. Este Ultimo fendbmeno
es, sin embargo, relativamente menos importante; de
hecho, la inestabilidad ha ssdo muy smilar a la del
periodo 1945-1974 e inferior ala de 1926-194419, y
sdlo ligeramente superior a la acanzada entre 1958 y
1974.

El quiebre més notable es aquél que experimentaron
los indicadores de industridlizacion. Hasta mediados
de la década de los afios setenta, € desarrollo
manufacturero del pais fue rgpido, tanto en términos
de ritmos de crecimiento como de transformacién
estructural. Desde mediados de los afios setenta, €
crecimiento industrial ha sido, por € contrario, lento
e inestable y la transformacion estructural se ha
detenido. Nétese que lo mismo no ha sido cierto del
sector agropecuario que, como un todo, ha
mantenido ritmos de crecimiento y niveles de
inestabilidad muy similares a los del periodo 1958-
1974. La desaceleracion del crecimiento econdmico
es, ademds, evidente en las cifras sobre
productividad. A nivel global, & crecimiento de la
productividad se detuvo y comenzé incluso a
retroceder. Este resultado es, ademas, evidente en la
industria  manufacturera y en e  sector
agropecuari020.

18  Paraunandlisis critico més extenso del nuevo Plan, véase € reciente trabgjo de Perry et al., (1992),

19 Lainestabilidad de este periodo puede estar exagerada, sin enbargo, por la deficiencia de | as series estadisticas disponibles. Sobre la

20 evolucion de las cifras agregadas, véanse Garcia (1988), Clavijo (1990) y Ocampo (1992a). Sobre industria, Ocampo (1992b y 1992c), y sobre
e sector agropecuario, Ministerio de Agriculturay Departamento Nacional de Planeacion (1990).
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CUADRO No. 3

DINAMISMO Y ESTABILIDAD DEL
CRECIMIENTO ECONOMICO

COLOMBIANO
Industria
'Il'DcI)E;\I Agricul- Manu
tura facturera
Media 1926-44 414 2.99 6.97
1945-74 5.16 3.25 7.14
1958-74 5.37 3.63 6.63
1975-91 3.82 3.65 3.00
1926-91 452 3.28 6.02
Desviacion
estandar 1906-44 334 3.84 8.55
1945-74 1.94 3.18 2.59
1958-74 1.41 2.39 1.85
1975-91 185 2.32 354
1926-91 244 3.16 5.44
Coeficiente
de variacion 1926-44 0.81 1.28 1.23
1945.74 0.38 0.98 0.36
1958-74 0.26 0.66 0.28
1975-91 0.48 0.64 1.18
0.96 0.96

1926-91 0.54

Fuente: Cuentas Naciondes de la CEPAL (192550), Banco de la
Replblica (1950-65) y DANE (196590). Estimativo
Provisional de 1991 segUn Fedesarrollo. Las medias se
refieren a promedios de tasas anua es de crecimiento.

Aunque la economia experimentd una recuperacion
importante desde mediados de |a década de |os afios
ochenta, y dcanzO de nuevo un ritmo de
crecimiento del 45% entre 1985 y 1990, similar al
promedio historico desde que existen registros de
cuentas nacionales, dicha recuperacion no fue
percibida como una ruptura de las tendencias
estructurales  adversas que venia experimentando
desde mediados de |os afios setenta. La apreciacion
mas firme en tal sentido la formul6é Fedesarrollo a
comienzos de 1990, cuando anotd que esta
recuperacion habia sido la sucesén de bonanzas
sectoriddes sn un claro patron de cambio
estructural 21.

La apreciacion del nuevo Plan de Desarrdlo en ta
sentido es radical. En efecto, € Plan atribuye la
crisis a una politica econdmica de excesivo
intervencionismo en la asignacion de

21  "Editoria", Coyuntura Econémica, marzo de 1990.
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recursos, que llevd a pais a un enclaustramiento
progresivo. De hecho, e Plan indica que, en
ausencia de una fuerte liberalizacion econémica
como la adoptada, "la economia se encontraria
arapada en una trampa de bgjo crecimiento”, que
virtualmente significaria e estancamiento del PIB
por habitante en los proximos afios22. En contra de
las tendencias histéricas y recientes, agunos
sectores terdrian un comportamiento deplorable.
Este es, en particular, e caso de sector
agropecuario, Cuyo crecimiento, en ausencia de
politicas, seria, segun el Plan, de solo un 0.5% por
afo (contra un promedio ligeramente superior a
3.6% en las tres Ultimas décadas y 4.7% entre 1986
y 1991).

Aungue la caracterizacion de la situacion que ha
vivido la economia colombiana desde mediados de
los afios setenta como una crisis estructural ha sido
compartida por muchos autores, € diagnostico del
nuevo Plan de Desarrollo es exagerado y, en varios
aspectos, claramente inadecuado. Este hecho es muy
importante, dado que dicho diagnéstico ha servido
de base para justificar una serie de reformas de gran
des proporciones, que en gran medida han roto la
tradicion gradualista del pais y, segin veremos en
una seccion posterior de este ensayo, pueden tener
repercusiones importantes en términos de estabilidad
macroeconomica. Las deficiencias del diagnostico
son evidentes en tres frentes: la identificacion de las
restricciones macroecondmicas, la relacion histérica
entre comercio exterior y desarrollo econémico, y la
interpretacion de la relacién productividad
crecimiento.

Las smulaciones redlizadas con diversos modelos
macroecondémicos a lo largo de los Ultimos afios
indicaban que, con los pardmetros tradicionales del
pais, especialmente en materia de ahorro e inversion,
y con expectativas no excesvamente optimistas
sobre la evolucion de los precios y |as cantidades ex-
portadas de los pincipales productos primarios, la
tasa de crecimiento que habria alcan

22 PresidenciadelaRepublicay Departamento Nacional de Planeacion (1991), Cap. VII.
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zado la economia del pais, en ausencia de reformas
estructurales importantes, habria sido de un 4% por
afo o0 aun méas23. Este resultado no es, por o demas,
sorprendente, dados |os ritmos de crecimiento que €
pais ha acanzado desde mediados de la década de
los afios ochenta.

Lo que es mas importante, los diagndsticos
existentes sobre las dificultades estructurales que
venia enfrentando la  economia  difieren
considerablemente de aquél que ha presentado
recientemente €l Plan de Desarrollo. La dinamica
exportadora y, por ende, la balanza de pagos, no
eran visuaizadas por ningun autor como fuentes

namismo econdémico. Este hecho no es, por lo
demés, sorprendente, ya que una mirada a Cuadro 4
hace evidente la rgpida expansion exportadora que
ha venido experimentando Colombia desde
mediados de |a década de los afios ochenta, que ha
logrado borrar, en for ma aparentemente definitiva, la
dependencia cafeteray elevar los coeficientes de ex-
portaciones a niveles que € pais ro conocia desde
hace medio siglo. De hecho, € consenso sobre la
solidez de la balanza de pagos fue precisamente la
base del acuerdo que se generd en torno a la
posibilidad y conveniencia de proceder a una
liberacion de  importaciones  relativamente
ambiciosa?4. De acuerdo con todos los modelos
dternativos, la aper

probables de bagjo di

CUADRO No. 4
CAMBIO ESTRUCTURAL DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA y
DEL SECTOR EXTERNO

Participacion Comercio exterior
d Coraeds! or mo.oe d1PIB  tefiomgodidiencetasienpss)
pro L‘J’Célg’h In- e 0()preC| 0s 1975)
dustrial en el , 4 EXpOr- Impor . _
PIB , pPrecios Tem- Inter Slarias d, ) ) Café Mineras5 Menores
1975 pranas las taciones taciones
% % % % % % % %
1925-29 7.8 77.4 13.7 89 24.0 24.1 67.7 17.9 14.3
1930-34 7.6 76.2 16.7 7.1 24.4 13.1 60.5 27.7 1.7
1935-39 10.2 60.8 30.5 87 24.0 15.9 53.6 36.1 10.3
1940-44 15.7 55.6 35.3 9.0 20.4 11.2 60.7 31.7 7.7
1945-49 14.9 51.5 37.9 10.6 21.0 14.4 72.1 20.2 7.7
1950-54 17.6 48.4 38.4 13.2 184 18.4 78.7 16.3 50
1955-59 19.5 43.0 36.9 20.1 17.2 15.9 76.2 16.8 7.0
1960-64 20.7 39.9 37.0 23.1 16.0 14.1 68.9 18.9 12.2
1965-69 21.2 40.4 355 24.1 15.6 14.1 61.0 15.2 237
1970-74 22,5 34.1 36.2 29.7 14.9 16.9 50.5 8.7 40.8
1975-79 22.9 32.7 35.7 31.6 15.1 16.0 57.9 6.6 354
1980-84 21.3 34.1 34.3 31.6 14.1 19.3 48.7 13.0 383
1985-89 21.2 325 34.8 32.7 17.5 15.6 35.6 31.0 335
1990-916 21.4 32.9 34.0 33.1 21.6 14.8 19.0 37.6 433

1 Hasta 1935-39 excluye madera, papel y susproductos.

2 Alimentos, tabaco, maderay sus productos.

3 Bebidas, textiles, confecciones, cuero y sus manufacturas, derivados del petréleo, minerales no metélicos y manufacturas
diversas.

4 Papel e imprentas, quimicosy caucho, metales basicos y metalmecanica.

5 Petrdleo, fuelail, carbon, niquel y oro.

6 1990 parala composicién del valor agregado industrial.

Fuente: Estimado con base en informacion de las Cuentas Nacionales de la CEPAL (1925-50), Banco de la Republica (1950-65) y DANE (1965-90),
Anuarios de Comercio Exterior y balanzas de pagos del Banco de la Republica. Estimativos provisionales de 1991 segiin Fedesarrollo.

23 Véanse, por gjemplo, Carrasquilla (1990), Caballero et al., (1991), Loray Crane (1991), Villar (1991) y Ocampo (1992a). Véanse, sobre
24  etetema, lostrabajos de Garay (1991), Hallberg y Tabaks (1992) y Ocampo (1990 y 1992d).
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tura generaba, por si misma, efectos modera-
damente recesivos en € corto plazo, que se veian
compensados con mayor crecimiento en € largo
plazo. Sus efectos globaes en un periodo
suficientemente largo (quizés € resto del siglo)
eran relativamente pequefios en uno u otro
sentid025.

Los principaes obstéculos a  crecimiento
identificados por estos trabajos eran basicamente de
tres tipos. En primer término, las tasas de ahorro e
inversion eran un limitante.

No obstante, la apertura ayudaba poco en td
sentido. Eliminaba la posibilidad de que una mayor
tasa de inverson no se pudiera materializar por
escasez de divisas27. Ademaés, la eliminacion de las
restricciones cuantitativas y la rebaja de aranceles
tenian efectos favorables sobre la inversién. Sin
embargo, estos efectos positivos eran mas que
compensados por € efecto adverso sobre la
inversion que generaba e impacto recesivo de la
aperturaen € corto plazo28.

El obstéculo més inmediato era, sin embargo, de
carécter fisca y estaba asociado a un pecdiar
problema de financiamiento interno: debido a la
fortaleza de la balanza de pagos, asociada a la
politica cambiaria agresiva que tuvo € pais hasta
1990, era necesario eevar la tributacion para evitar
efectos inflacionario s indebidos29. En otras
palabras, € sector privado tenia que optar entre une
mayor tasa de tributacién o una revaluacion. Pese a
gue optar por esta segunda dternativa era
claramente contraproducente en un escenario de
aperturaex

terna acelerada, éste fue e camino que se excogio en
1991, aungue més como resultado de una politica
monetaria extremadamente redrictiva, que lgjos de
reducir la abundancia de divisas (como era,
curiosamente, su propésito), la acrecent630. A
comienzos de 1992, con la propuesta de una nueva
reforma tributaria, el gobierno ha buscado abrirle
paso a la primera de dichas alternativas.
Obviamente, en € trasfondo de este problema de
financiamiento interno  existen dos aspectos
adiciondes: €

efecto tributario adverso de la desgravacion
arancelaria en un pais que tenia una alta dependencia
fiscal de los ingresos de aduana, y las deficiencias
estructurales del mercado doméstico de capitales,
que impiden € uso a gran escala del financiamiento
interno del sector publico para financiar posibles
desequilibrios fiscales sin acudir al crédito externo.

Fuera de su papel critico en la transicion a una
economia mas abierta, e aumento en la tasa de
tributacion tiene, de acuerdo con estos estudios, un
papel estratégico de largo plazo: € financiamiento
de una mayor infraestructura socia y fisica. S €

lento ritmo de crecimiento de la oferta agregada es
el limitante fundamental del crecimiento econémico
colombiano, tal como lo supone € Plan de Desa
rrollo, una de las restricciones més importantes a la
aceleracion ddl crecimiento econdémico son los bajos
niveles de ambos tipos de inverson puablica
caracteristicos de los ultimos afios3l. De hecho, la
administracion Gaviria comparte este diagnéstico,

yaque, de acuerdo con las simulaciones presentadas
en e Plan, la politica de apertura a duras penas
lograria restablecer afindesdd siglo € ritmo de cre

25 véanselostrabgjos citados en lanota anterior, y Perry et al. (1992). Nétese que esto es cierto incluso de aquellos trabajos que se utilizaron en
su momento para justificar la apertura. Por eiemplo, en € trabajo de Caballero et a., (1991) las mayores diferencias en |as proyecciones son
aquellas que existen entre los escenarios de aperturay encierro, por una parte, y los de inercia por otra -y no entre los dos primeros, y esta
asociada claramente con |os aumentos en las tasas de inversion que se suponen en los dos primeros en relacion con la situacion prevaleciente
en los Ultimos afios. Por este motivo, en la discusion que sigue, los resultados de dicho trabajo se sefidan como argumentos en favor de
aumentar latasade inversion. Un ensayo reciente de uno de los autores del trabgjo citado indica que € efecto recesivo puede ser relativamente
grande (Ramiez, 1991). Caballero et al. (1991) y Sanchez et a. La Misién de Empleo (1986) resaltd también la necesidad de elevar las tésas

26 deahorro einversion hace varios afios.
Caballero et al. (1991).

27 Loray Crane (1991) y Villar (1991).

28  Ocampo (1992a).

29 Para un andlisis muy riguroso de esta politica, véase Lora (1991b). Perry et

30 4. (1992).
31
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cimiento que la mayoria de autores considera como
inercia (un 4% por afio), y la aceleracién de dicho
ritmo a nivdes de 7% o mas depende
fundamentalmente de esfuerzos en materia de
inversion publica en infraestructura y capita
human032.

Z. Aperturaexterna, cambio estructural
y productividad

En los Ultimos afios se ha vuelto lugar comin afirmar
gue, en Colombia, como en € resto de Ameérica
Latina, € excesivo énfasis otorgado por la politica
econdmica a una industrializacion orientada hacia el
mercado interno se ha convertido en una de las
causas fundamentdes del lento crecimiento
econdmico. Segun hemos visto, éste ha sido €
diagndstico utilizado por la administracion Gaviria
para justificar una reforma estructura de grandes
proporciones, particularmente en materia de politica
comercial. Estareforma, que sellevd a cabo en

1990 y 1991 incluye € desmantelamiento de las
restricciones cuantitativas a las importaciones, la
reduccién del arancel promedio, de un 44% afinaes
de 1989, a un 12% en la adualidad, una baa
dispersion de los niveles de proteccion (que oscilan
en la actualidad entre 5y 20%), la eliminacion de los
subsidios a las exportaciones y la liberacion parcia
del régimen cambiario, fuera de diversas reformas
complementarias en materia portuaria, laboral.

Curiosamente, agunos historiadores y cientificos
politicos colombianos han formulado hipétesis
enteramente contrarias alas aludidas para explicar €l
proceso de desarrollo colombiano. Asi, € mas
conocido historiador del café acufio € término
"modelo liberal de desarro

[l0" para expresar precisamente la escasa importancia
gue habia tenido e Estado en la determinacion del
patron de desarrollo econdmico y socid del pais34.
Por otra parte, en un penetrante ensayo, escrito a
final del periodo de mayor crecimiento industrial, un
conocido cientifico politico formulé la hipétesis
seguin la cual, debido a los fuertes intereses agrarios
la

industrializacion nunca habia sido una prioridad
politica en Colombia35. Esto es, por lo demés, lo
gue indicala historia de los planes de

desarrollo del pais. De hecho, con la excepcion
parcia del Plan Decena de comienzos de los afios
sesenta, ninguin Plan ha puesto laindustrializacion en
el gedelapoaliticade desarrdlo y, por € contrario, a
partir de la década de los afios setenta, todos los
planes han sido criticos de la sustitucion de
importaciones (con la excepcion parcial de "Cambio
con equidad", €

Plan de la administracion Betancur, 1982

1986). No es, por lo tanto, sorprendente que en
Colombia préacticamente no haya habido ningdn
esfuerzo importante de sustitucién de importaciones
desde hace dos décadas36.

Este punto de vista aternativo tiene un amplio
sustento en comparaciones internacionales y en una
historia de la industrializacion colombiana. En uno
de los gercicios mas conocidos sobre patrones
comparativos de desarrollo, & colombiano fue
caracterizado como relativamente neutral (es decir, ni
orientado hacia adentro ni hacia afuera), e incluso,
pese a tamafio del pais, como un patrén muy similar
al de las pequerias economias primario-exportadoras,
debido, precisamente, al gran peso de la

agricultura en la dindmica productiva3?. Al fi

nal del periodo de rgpida industridizacion, las
comparaciones internacionales indicaban, ademés,
que € pais tenia un sesgo relativo hacia las ramas
manufactureras mas livianas y, por € contrario, las
industrias més pesadas (en

0 Presidencia de la Replblicay Departamento Naciona de Planeacion (1991), Cap. VII.
23 Para una descripcion detallada de las medidas de liberacion comercial, véase acampo (1990b y 1992d).

34 Pdlacios (1983), especialmente Cap. XI.

gg GOmez Buendia (1976).

GoOmez Buendia (1976), Perry et a. (1992), Ramirez (1992) y acampo (1992c y 1992d). Puede decirse que € Ultimo esfuerzo
importante de sustitucion de importaciones fue el ensamble automotriz, que seinici6 en firme afinales de los afios sesenta.

37
vehiculos ensamblados en € pais.
Chenery et a. (1986). 16

Sin embargo, aun en este caso, € proceso fue moderado, seguin se reflgja en los bajos indices de integracion naciona de los
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especia la siderurgia y la metamecanica) se
encontraban muy atrasadas para un pais del tamafio
y nivel de desarrollo de Colombia38.

Los estudios sobre historia industrial del pais
indican, por su parte, lo siguiente39: (1) El pro
teccionismo claramente antecedid a la indus-
tridizacion, pero fue incapaz por si solo de inducir
un desarrollo industrial dinamico. (2) Una vez
iniciado dicho proceso, la proteccion desempefio,
ademés, un papd secundario en @ proceso de
industrializacion, si se compara con los efectos de la
expansion del mercado interno inducidos por €
auge cafetero de comienzos del sglo XX, las
economias externas generadas por la integracion de
dicho mercado, |os encadenamientos hacia atras del
propio proceso Yy las fuertes fluctuaciones del tipo
de cambio real generadas por € ciclo cafetero. (3)
Pese ala dta proteccion, hasta mediados de |os afios
setenta € proceso de industrializacion colombiano
fue relativamente eficiente, Se reflgja en los ritmos
de crecimiento de la productividad, la tendencia
descendente de los precios relaivos de los bienes
indudtriales y los bgjos grados de utilizacién de los
margenes de proteccion existentes. (4) El pais hizo,
en cualquier caso, un transito temprano hacia un
modelo mixto, que combinaba la sustitucion de
importaciones con la promocion de exportaciones.
Dicho transito fue inducido por € colapso cafetero
de mediados de los afios cincuentay la consecuente
necesidad, claramente percibida por |as autoridades,
de reducir la dependencia cafetera del pais. Sus
resultados, en términos de diversificacion de la base
exportadora, fueron muy aceptables y, de hecho, €
pais era visto a mediados de los afios setenta como
uno de los jemplos de paises en desarro

38  Echavariaet a. (1983) y Syrquin (1987).
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110 que habian logrado avances importantes en
términos de articulacion a los nuevos flujos in-
ternacionales de comercio. (5) Los problemas serios
de la industria -en términos de productividad,
dinamismo estructura y fragilidad financiera- sdlo
comenzaron a mediados de los afos setenta, cuando
s habia abandonado cualquier estrategia de
sugtitucion de importaciones y la bonanza cafetera
de la segunda mitad de dicha década debilit6 igua-
mente los esfuerzos de diversificacion de ex-
portaciones. Carente ya de cualquier concepcion
edtratégica sobre su papel en € proceso de
desarrollo, la industria se hizo muy vulnerable a
diversos chogques externos e internos. (6) No
obstante, € retorno parcia d modelo mixto araiz de
la criss de los afios ochenta se reflgd en un
fortadecimiento gradual de la industria: se reinicio6 la
tendencia ascendente de la productividad y las
exportaciones, especiamente de estas Ultimas, y se
produjo un impor tante saneamiento financiero.

El concepto de la politica de enclaustramiento como
Cl=\usa de los problemas estructurales del pais es,
en la perspectiva de este andisis, impreciso, parano
decir abiertamente incorrecto. Ni ha existido ta
politica desde hace mucho tiempo, ni los atos
niveles de proteccién han sido un obstaculo a
aumento de la productividad o de las exportaciones,
cuando las condiciones macroecondémicas han sido
propicias. Por otra parte, la evolucion del coeficiente
de importaciones no muestra, en realidad, ninguna
tendencia descendente en e largo plazo (Cuadro
4)4°. El de exportaciones si tuvo una tendencia de
este tipo entre los afios cuarenta 'y setenta, pero més
como resultado de problemas especificos del sector
cafeter041,

39 Lasanotaciones que siguen resumen las conclusiones de varios trabgjos recientes del autor (Ocampo, 1990a, 1992by 1992c). Estostrabajos se

41

basan, sin embargo, en una amplia literatura sobre éste y otros temas interrelacionados, que incluye Ospina Véasquez (1955), Chu (1972),
Hutchenson (1973), Diaz-Algandro (1976), Berry (1983), Ocampo y Montenegro (1984), Echavarriaet a. (1983), Posaday Rhenals (1988),
Chica(1988) y Echavarria(1989).

Conviene tener presente que el nivel de importaciones de la segunda mitad de | os afios veinte fue absol utamente excepciona (véase Ocampoy
Montenegro, 1984). Por lo tanto, € punto de partida de |a serie es anormalmente dto.

El envejecimiento de las plantaciones, los efectos de la violencia politica en las zonas cafeteras y € agotamiento de la fronteraagraria, sin que
exigtieran, hasta mediados de los afios sesenta, técnicas aternativas para intensificar € cultivo (Ocampo, 1989). Una vez'superadas estas
condiciones, la caficultura experimentd una virtual revolucion productiva en los afios setenta. Sin embargo, se hizo evidente otro obstaculo al
dinamismo cafetero: € lento crecimiento del consumo mundial, que limita las posibilidades de ‘crecimiento de un pais que tiene un peso
importante en la produccién mundial.
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gue de una politica de aidamiento; e coeficiente de
exportaciones de la economia no cdetera
experimentd, més bien, una tendencia claramente
ascendente desde finales de los afios cincuenta
Como constancia historica en contra de
interpretaciones smplistas sobre las relaciones entre
los coeficientes de comercio exterior y €
crecimiento del PIB, vale la pena apreciar, ademas,
en los Cuadros 1 y 3, que € periodo de mayor
reduccion del coeficiente global de exportaciones
fue también e periodo de mayor crecimiento
econdmico del pais (entre la década de los afios
cuarentay mediados de |os afios setenta).

Lo que es particularmente importante, |as tendencias
de las exportaciones fueron muy favorables desde
mediados de los afios ochenta. En cierto sentido,
Colombia estaba comerzando a superar su crisis
estructural. NO eran necesarias por lo tanto medidas
radicales orientadas a aterar € patron de desarrollo
dd pais. Una politica de apertura gradual y moderada
ofrecia, més bien, la posibilidad de

congtruir sobre los avances previos, Sin generar |os
efectos desarticuladores, econdmica y socialmente,
de politicas mas radicales de regtructuracion. Por 1o
demés, los erores en d disefio de la politica
macroecondmica genera

ron un quiebre brusco en las tendencias del tipo de
cambio rea, que interrumpieron temporalmente, a
mediados de 1991, la bonanza exportadora, en
contraviacon los objetivos

basicos del programa de gjuste estructural4?2.

Por lo demés, la evidencia que se ha acumulado
sobre determinantes de la productividad en la
industria manufacturera no corrobora tampoco las
apreciaciones sobre este temaen

e Plan de Desarrollo. En efecto, dichos andlisis
indican que @ determinante més importante de la
productividad es €l propio crecimiento econémico, a
través de las conexiones que se conocen
tradicionalmente como Ley de

Verdoorn. Esto indica que la causalidad entre estas
dos variables es la opuesta a la que formula e Plan -
el crecimiento genera mayores niveles de
productividad y no alainversa-. Implicatambién que
solo un programa de reestructuracion expansionista
(lo cua no coincide con la experiencia reciente de
Colombia) es capaz de generar |os efectos esperados
sobre la productividad. Estos estudios indican,
ademas, que no existe una relacion clara entre esta
Ultimavariable y los niveles de

competencia externos e internos y, en cua

quier caso, que los efectos de estas variables son
cuantitativamente débiles en relacion con

aquellos asociados ala Ley de Verdoorn43. Es

tos resultados inciertos son, por lo demas, consistentes con
principios tedricos y con laevidencia empirica
disponible internacional

44
mente.

Hacia € futuro, & gran problema que plantea €
actual proceso de apertura es la ausencia real de
incentivos para desarrollar  nuevos  sectores
industriadles. Con aranceles fijados a niveles del 10 6
15% para bienes intermedios y de capital (donde se
concentra el grueso de las candidatas a industrias
incipientes), es dificil que cualquier agente privado
se denta llamado a hacerlo, con los riesgos
inherentes a toda nueva actividad. De hecho, los
pocos proyectos que existian en ta sentido,
localizados en €l

sector petroquimico, se han archivado ante e

doble efecto de una baja proteccion y de la politica
agresiva de desarrollo petroquimico de Venezuela,
gue incluye la garantia de un aporte de capital por
parte del Estado y subsidios a los insumos.

La evidencia disponible a nivel internaciona indica
que los paises de mayor éxito en su proceso de
desarollo industril  han disefiado  Sistemas
complegjos de intervencién estatal para

el fomento de nuevos sectores productivos4s. La
nueva literatura de comercio internacional

42 Ocampo (1992d). El Plan de Desarrollo resaltabala necesidad de evitar unarevaluacion real (Presidenciade laRepublicay
Departamento Nacional de Planeaciéon, 1991, Cap. V1), condicién que no se hadado en la préctica.
Véanse Echavarria (1990)) y Ocampo (1992c). Seglin lo anota este Ultimo trabajo, esta conclusidn también se desprende del
trabajo de & berts (1988), pese alainterpretacion opuesta por parte del Banco Mundial.

44 Véanse, respectivamente, Rodrik (1992) y Tybout (1992).

45  Véanse entreotros, Amsden (1989), Pack and Westphall (1984) y Wade (1990).

18



REFORMA DEL ESTADO Y DESARROLLO...
OCAMPO

proporciona, ademas, un sustento teodrico para
esquemas dirigidos a fomentar nuevas industrias,
gue en gran medida se reducen a vigjo argumento
en favor de la industria incipiente. Expresado en
términos simples, la existencia de procesos
importantes de aprendizgje, tanto internos como
externos a las firmas, y la necesidad de operar
inicidmente sin las externalidades tipicas de una
industria consolidada (la produccién de insumos y
servicios especidizados), hace costoso y riesgoso €l
desarrollo de nuevas actividades. La generacion de
estas externalidades se resuelve en gran medida me-
diante la gecucion conjunta de una serie de
proyectos, y es, por lo tanto, en esencia, un
problema de coordinacion de decisiones de in-
verson, un tema que la literatura econdémica
reconoce ampliamente como una falla del mercado.
El problema se agrava, ademas, cuando € mercado
de capitales es imperfecto y las inversiones son
cuantiosas. No obstante, la existencia de un
mercado de capitales aceptablemente desarrollado
no resuelve, por si mismo, € problema

Segin hemos visto, Colombia nunca tuvo una
politicaindustrial muy activa. No seria, por lo tanto,
e momento de hacerlo. No obstante, agunas
minimas labores en este frente son necesarias. En €
pasado, la proteccion y e aporte esporadico de
recursos de riesgo de entidades publicas (el Instituto
de Fomento Industrid, IFl, y Ecopetrol en el sector
petroguimico) resolvieron muchos de estos proble-
mas de coordinacion y dieron origen a sectores que
hoy en dia se reconocen ampliamente camo
competitivos. EI mantenimiento de ambos, sobre
una base estrictamente temporal, puede, asi, jugar
un papel importante hacia e futuro. Debe estar
combinada, ademas, con una labor mas activa del
Estado, en asocio con € sector privado, en la
generacion y difusion de informacion relevante para
las decisiones de inversion, en la coordinacion de
dichas decisones, particularmente s involucran
participacion publica, en la organizacion de los
mercados (informacion, fomento de nuevas redes
comerciales y de intermediarios y servicios
especidizados), y en la asignacion de recursos para
desarrollo tecnolégico. La definicion de
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prioridades sectorides para la asignacion de
recursos en éstas y muchas otras areas de accion
gubernamental (las negociaciones internacionales,
por ggemplo) es, en cierto sentido, inescapable y es
mejor S se enfrenta de manera explicita en vez de
ocultarla tras la retérica de la neutraidad de
incentivos.

3. Reformasestructuralesy estabilidad
macroeconémica

Segln lo anotamos en una seccion anterior, la
tradicion de estabilidad macroecondmica de
Colombia ha tenido como presupuesto basico una
firme tradicion gradualista en materia de politica
econdmica. Lo que a veces no se entiende con
precision es que € gradualismo solo ha sido posible
gracias a un complgjo -incluso engorroso- sistema
de intervencién en los asuntos macroecondémicos.
Como las principales fuentes de inestabilidad han
estado asociadas a sector externo, laintervencion en
el mercado cafetero y en las operaciones de divisas
han sido € ge de este sistema de intervencion. El
Fondo Nacional del Café, el cntrol de cambios e
importaciones (que, en € primer caso, ha existido de
una u otra forma desde 1931) y d sistema de
incentivos directos a las exportaciones no
tradicionales, han sido las ingtituciones tipicas en tal
sentido. El exitoso manejo estabilizador que ha
demostrado € pais a partir de 1983 no hubiera sido
posble sn la conjuncion de un mango de
instrumentos ortodoxos --el control fisca y la
devauacion y todo este aparato regulador. De
hecho, e sistema de devauacién gradual no
anunciada, que € pais ha mantenido en forma
continua por cerca de un cuarto de siglo, no hubiera
podido mantenerse sin & uso complementario de
una politica de devaluacion que seguia las sefides de
mercado, pero tampoco en ausencia de estas formas
de intervencion directa.

En esta materia, es quizas Util citar en extenso €
estudio més importante realizado sobre € control de
cambios colombiano:

La conclusién principal de este ensayo es que, incluso
sin necesidad de considerar posibles
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efectos de expectativas volétiles, como las que
parecen haber influido en la inestabilidad cambiaria
de los paises desarrollados, en Colombia existen
fuentes externas de perturbacion suficientes para

generar una gran inestabilidad cambiaria bajo un
sistema de cambio flotante,

y que en estas condiciones una politica de esta-
bilizacién limitada al manejo de reservas por

parte del Banco de la Republica estaria expuesta al
riesgo de dar a los especuladores el beneficio de una
apuesta segura contra la politica de estabilizacion. En
consecuencia, a menos que se esté dispuesto a tolerar
las muy amplias fluctuaciones cambiarias que se
presentarian bajo un sistema de cambio flotante, los
controles cambiarios directos son € costo a pagar pa-
ra garantizar la viabilidad de la politica de es
tabilizacion cambiariad6.

Participe en parte de estas conclusiones, la administracién
Gaviria promovié en 1990 una reforma del régimen
cambiario orientada fundamentalmente a permitir una
mayor participacion del sistema financiero en el mercado
de divisas y a hacer flexible €l tipo de cambio. Resistio,
sin embargo, las presiones en pro del desmantelamiento
del control de cambios que,

por lo demas, han sido una caracteristica de los periodos
de abundancia de divisas. No obstante, las autoridades
han sido més bien renuentes a emplear 1os mecanismos de
control

gue sobrevivieron (v.gr., € establecimiento de plazos
maximos de giro para importaciones, de

normas diferenciales para el tratamiento de diversos
ingresos de divisas, con sus consecuentes

diferenciales cambiarios) aunque, en virtud de la dificil

coyuntura de 1991, terminaron utilizandol os de una u otra
forma

Por el contrario, el gobierno promovié la eliminacion del
control de cambios para las transacciones de servicios -
bajo el supuesto de que

eran tétalmente inoperantes-, y el desmantdamiento de
los controles a las importaciones. Como los flujos de
capital de corto plazo se han filtrado tradicionamente en
el control de cambios colombiano a través de las cuentas
de servicios, la primera de dichas medidas facilito
enormemente la movilidad de dichos capitales.

4 Femandez(1987),p.337.
47 Para un desarrollo més extenso de este tema, véase Lora (19914).
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En ambos casos, 10s controles se mantuvieron,

pero s6lo como mecanismos de emergencia: la

nueva ley cambiaria establece que los controles a las
transacciones de servicios se restablecerdn cuando las
reservas sean inferiores a tres meses de importaciones y la
de comercio

exterior mantuvo todo el sistema de licencias como
mecanismo de emergencia. Estas medidas son
inoperantes, por dos razones diferentes. porque la
expectativa de restablecimiento de los controles fomentara
por si sola expectaivas desestabilizadoras, y porque la
experiencia internacional y la colombiana de comienzos
de los afios ochenta indica que mecanismos relativamente
eficientes de control no se improvisan en situaciones de
emergencia. En cierto

sentido, la posibilidad de usarlos en tales situaciones
requiere que se mantengan, no hibernando, como lo
establecen las nuevas normas colombianas, sino con
algin grado de opeatividad, aunque sea meramente
formal.

El costo de estas reformas serd, por lo tanto, una mayor
inestabilidad macroeconémica. Como lo refleja la
experiencia de 1991 y 1992, las autoridades econdémicas
han perdido grados de libertad en € manejo del corto
plazo. En

particular, han perdido la mayor parte del

control sobre la oferta monetaria. Durante los

dos dltimos aflos y hacia e futuro, e mango
macroecondmico ha pasado, por lo tanto, a depender,
mucho més que en €l pasado, de las politicas cambiariay
fiscal. Esto implica que

el pais experimentard unas fluctuaciones mucho méas
agudas del tipo de cambio real y de la demanda agregada
interna de lo que ha sido

111. EQUIDAD

1. Laevolucion de los indicadores sociales en
Colombia

La evidencia disponible sobre evoluciéon de los
indicadores sociales en Colombia se resume en los
Cuadros 5 a 8. Esta informacion indica que
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a partir de los afios cincuenta -antes en € caso de
unos pocos indicadores- han venido mejorando las
condiciones promedio de vivienda, educacion y
salud. Este proceso se dio también, aunque mucho
més tarde, en los indicadores de distribucion del
ingreso y pobreza. El proceso no ha sido, sin
embargo, homogéneo a lo largo dd tiempo o del
territorio nacional48.

CUADRONo. 5
PRINCIPALES INDICADORES DE EDU-
CACION y SALUD, 1951-1985

1951 19641 19732 19853
Educacion (% de la poblacion
con 15 afios 0 méas) % % % %
Ninguna 419 271 208 124
Primaria 186 58.6 545 488
Secundaria 88 132 219 327
Universitaria 0.7 11 26 6.1
Tasas de analfabetismo
(% de poblacion con 10 afios 0
mas)
Urbana 213 144 9.9 7.2
Rural 505 406 313 234
Total 385 266 177 122
Expectativa de vida a nacer
(afos)
Urbana nd. 594 609 638
Rural nd. 560 565 583
Total 487 586 598 621
Mortdidad infantil
(tasapor mil)
Urbana n.d. 764 685 535
Rural nd. 953 916 810
Total n.d. 81.0 741 609

1966 para expectativa de vida y mortaidad infantil. 1971
para expectativa de vida y mortalidad infantil. 1981 para
expectativade viday mortalidad infantil.

WN -

Fuente: Censos de poblacién. Expectativa de viday mortaidad infantil:
1951 seglin Vivas (1987); otros afios segin Flores et al.
(1987).

La meoria més temprana fue aguella que ex-
perimentaron |os indicadores de educacion,
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salud y vivienda. En todos estos casos, sin embargo,
se mantuvieron diferencias notorias entre las
condiciones de vida de las zonas urbanas y rurales
del pais (Cuadros 5 y 6). Por su parte, los
indicadores de distribucion del  ingreso  se
deterioraron entre los afios treinta y sesenta. Existen
discrepancias importantes entre distintos autores en
torno a la magnitud de dicho deterioro,-la cual, en
cualquier caso, no se puede determinar con precision
con bhase en las fuentes estadisticas disponibles. En
los afos setenta hubo una mejoria en los indicadores
distributivos; dicha mejoria es mucho més notoria,
sin embargo, en aguellos relativos a la distribucion
del ingreso entre receptores individuales que en lade
ingresos familiares, 1o cual reduce su significado
real. Por otra parte, de acuerdo con algunos estudios,
la mejoria pudo haberse iniciado antes de la década
de los afios setenta y, especidmente, haberse
extendido hasta comienzos de los afios ochenta. En
cualquier caso, durante la década pasada, tomada
como un todo, la distribucion del ingreso no megord
y, antes bien, a partir de

1983 parecen haberse revertido parciamente las
tendencias favorables que se habian experimentado
en la década anterior (Cuadro 7).

Las tendencias son consistentes con aquellas que
sefialan los indicadores de pobreza (Cuadro 8). Los
estudios existentes indican que hubo muy poca
mejoria en dichos indicadores hasta | os afios sesenta
e incluso que los sectores mas pobres
experimentaron un deterioro de sus ingresos
familiares per cdpita como consecuencia de las crecientes
tasas de dependencia demografica. En |os afios setenta
y, especialmente en la segunda mitad de la década,
la pobreza se redujo sensiblemellte en Colombia.
La megoria en los indicadores de necesidades
basi cas insatisfechas se mantuvo en la década de los
anos ochenta, pero se hizo cada vez mas lenta. Por €
contrario, la tendencia favorable de los indicadores
relativos a la proporcion poblacion debgjo de la
linea de pobre

48  Paraun andlisis mas extenso de los temas que siguen, véanse Carrizosa (1984 y 1987), Carrizosay Urdinola (1988), Londofio (1989 y 1990),
Misién PREALGOIT (1990), Reyes (1987), Sarmiento (1992), Urrutia (1984 y 1990) y Urrutia y Berry (1984). El Plan de Desarrollo
contiene también importantes consideraciones sobre estos temas (Presidencia de la Republicay Departamento Nacional de Planeacion, 1991,

Cap. 1I).
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za se detuvo. Estos resultados son, ademés,
consistentes con los estudios sobre nutricién, que
muestran una mejoria importante de los indicadores
correspondientes en los afios setenta, seguidos por
un deterioro en la primera mitad de la década
pasada; no hay informacion disponible para
periodos posteriores49.

De acuerdo con los estudios existentes, la megjoria
gue experimentaron los indicadores de distribucion
de ingreso y pobreza en los afios setenta puede
atribuirse a la confluencia de tres factores
favorables. En primer término, a agotamiento de los
grandes excedentes de mano de obra rural, como
producto de las fuertes migraciones internas
caracteristicas de las décadas precedentes, del
crecimiento dinamico de la ecanomia del paisy del
desempefio relativamente

favorable de la agricultura en dicho proceso. En
segundo lugar, es atribuible también ala mejor
distribucion de las oportunidades educativas, gracias
alos esfuerzos en materia de gasto social realizados
a partir de la década de los afios cincuenta v,
especialmente, del Frente Naciona. Durante la
década de los afios setenta, se

CUADRO No. 6

experimento, en efecto, una reduccion significativa
en los diferenciales de ingresos de trabajadores con
distintos niveles educativos, que en gran medida
puede atribuirse a aumento en la oferta relativa de
mano de obra con mayores grados de calificaciéon en
un contexto de alta demanda de fuerza de trabaj 050.
Por dltimo, durante esa misma década se aceler¢ la
transicion demogréfica 'y, como producto de €llo, se
redujeron considerablemente las tasas de dependen
ciay se facilito la incorporacién masiva de la mujer
a la fuerza de trabajo. Ambos procesos redundaron
en una mejoria de los ingresos per cpita de los
hogares, especialmente de los mas

pobres, para los cuales |as tasas de dependencia son
més elevadas.

Esta mejoria tardia y su posterior estancamiento en los
afos ochenta parecen indicar que para que se
produzca la primera se requieren dos condiciones
diferentes. esfuerzos de largo plazo por parte de
Estado en politica socid, y un contexto
macroeconémico favorable. En cuaquier caso,
conviene resaltar que los esfuerzos realizados por el
Estado colombiano

COLOMBIA: CALIDAD DE LA VIVIENDA, 1951-1985

CENSO 1951

CENSO 1964

CENSO 1973 CENSO 1985

Cabe- Resto Total Cabe Resto Total Cabe- Resto Total Cabe Resto Total

cera cera cera cera

la construccion 250 16.1
Piso detierra _ 97.9 90.3
Paredes de material ' '
precario
B Vivienda por dis
goni bilidad
e servicios

Acueducto 64.3 1'1 3
Energia 70.2 '
Sanitario
Alcantarillado

C. Poblacion en viviendas
con hacinamiento
critico
(Més de tres personas
por cuarto)

75.3 29.1

66.9 7.4 28.8 65.8
42 25.8 65.4
32.4 69.1

29.9
Fuente: Urrutia (1990).

49 Uribe (1987) y Cdrdoba y Uribe (1990)
50 Misién de Empleo (1986), Cap. 3.
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38.6 21.9 51.1 33.7 6.7 40.8 171

57.1
51.5 19.3 60.6 36.0 12.0 52.5 24.4

69.9
133 387 86.9 276 62.7 89.8 28.0 69.7
5.6 34.5 87.0 15.0 57.6 95.0 40.8 78.2
141 407 91.6 25.0 68.1 93.6 395 77.0
72.2 81 46.1 80.7 119 59.2
47.1 38.8 26.7 46.4 34.2 16.1 26.4 194
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en e frente social através de las Ultimas décadas, s
se miden como proporcion del PIB, han sido
inferiores a promedio latinoamericano o dd
conjunto de paises en desarrollo. Este hecho es, ante
todo, un reflgjo del tamafio relativamente pegquefio
dd gasto plblico en Colombia, ya que la
participacion dd gasto socid en @ conjunto de
gasto publico es un poco més ata que & promedio
de laregién o de los paises en desarrollo, indicando
asi que las erogaciones en otras areas de accion del
Estado son alin més bgjas en términos relativos (este
es, por gemplo, & caso del gasto militar, lo cua es
sorprendente en un pais con la tradicion de
violencia de Colombia)51.

En cuaquier caso, la des aceleracion de creci
miento en los afios ochenta no solo afectd di-
rectamente la evolucion de los indicadores sociales,
a través de la interrupcién de la tendencia
ascendente de ingresos de la poblacién trabajadora,
sino también indirectamente, como resultado de la
menor disponibilidad de recursos publicos para
llevar a cabo programas ambiciosos en este frente
acordes con la filosofia que inspir6é los planes de
desarrollo de las Ultimas administraciones. Desde
mediados de la década, € gasto publico muestra, en
efecto, una tendencia descendente como proporcion
del PIB, que se ha reflgjado, por lo demés, en un
deterioro de la calidad de agunos servicios
socialesh2. La recuperacion econdémica que se
experimentd a partir de 1986 no ha tenido, por 1o
tanto, efectos favorables sobre los indicadores
sociales 0 € gasto publico correspondiente. Ello
puede ser € reflgo de los efectos desfavorables que
tienen algunos gjustes estructurdes que ha venido
experimentando |a economia colombiana (alteracion
de precios reatvos para facilitar la apertura,
saneamiento de las empresas indudtriales,
saneamiento estructural de las finanzas publicas,
etc.). La evidencia que se presenta més adelante
indica, en efedo, que, a menos en € caso
colombiano, dichos
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gustes tienen efectos desfavorables sobre los
indicadores sociales.

En cualquier caso, es evidente que, pese alamejoria
gue han experimentado en las Ultimas décadas, todos
los indicadores  socides siguen  siendo
insatisfactorios en Colombia. Las desigualdades
sociales y los niveles de pobreza que perduran son
irritantes y son, sin duda, una de las causas dela
violencia. Sobre este Ultimo proceso inciden, sin
embargo, muchos factores, segin vimos en una
seccion anterior de este trabgo. Ta vez la forma
més clara de entender la interaccion entre los
distintos factores que inciden sobre este proceso es
postular que, aungue la inequidad social no siempre
se reflga en dtos niveles de violencia -como lo
atestiguan la experiencia de otros paises y aun de
regiones de Colombia-, se torna en un multiplicador
importante cuando se conjuga con otros factores.
Los casos de los sicarios del narcotrafico y de las
zonas de frontera agraria, alas cuales hemos aludido
en una seccion arterior, ilustran claramente esta
interaccion. Esto ha sido reconocido explicitamente
por las tres Ultimas administraciones. Asi, por gem-
plo, la constatacion de que e aislamiento casi total
de proceso de desarrollo a que han sido sujetas
amplias zonas rurales del pais ha contribuido a la
accion guerillera 'y, en agunos casos, del
narcotrafico, condujo allanzamiento, por parte de la
administracion Betancur, del Plan Nacional de
Rehabilitacion, que ha constituido e e delaaccion
estatal en estas zonas desde mediados de los afios
ochentab3.

Z. Laorientacion de la politica socia

El actual Plan de Desarrollo sigue la tradicion de la
mayor parte de las Ultimas administraciones de
colocar la politica socia en € centro de atencion de
laaccion estatal. Este énfasis

51 véanse, al respecto, Agilar (1986) y PNUD (1991), Cap. 3. Las comparaciones del primero de estos estudios se refiere a comienzos de la
década de los afios ochenta. Con la disminucion que ha experimentado |a participacion del gasto socia en € gasto publico total (Coyuntura
Socia, No. 6, junio de 1992, pp. 13-18), la conclusién puede ser diferente en la actualidad.

52 Véanse, d respecto, los sucesivos andlisis del gasto publico y de diversos indicadores sociaes incluidos en la revista Coyuntura Social.

Véase, a respecto, Tirado de Montenegro (1990).
53
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CUADRO No. 7
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN COLOMBIA, 1934-1991

Deciles
125 (50000 6a8 9 (Medio 10 Codficientede
méaspobre)  (Sectores alto) (alto) Gini
medios)
1 Nacional-receptores individuales
A. UrrutiaBerry
1934-36 19541 16.2% 23.00/ 12.6% 48.2% 0.55
1964 13.9 o} 13.8 51.2 0.60
1972 132 21.2 15.2 479 0.57
B. Londofio 145 237 135 49.0 0.58
1038 20.0 Sgﬁg 16.3 349 0.45
16.7 24.7 15.1 43.5 0.53
1951 14.8 24.2 15.5 45,5 0.55
13673;_1 16.1 25.8 16.2 42.0 0.53
1978 18.6 27.8 16.0 37.6 048
1988 189 28.2 15.9 37.1 0.48
Il Sector urbano-receptores individuales
(varios autores)
A. Excluyendo agricultores
residentes en las ciudades
19641 19.0 26.0 145 405 0.48
19712 135 26.0 17.0 43.0 0.54
B. Incluidos todos los resident! Js
urbanos 19701
1976 159 25.8 14.8 43.4 0.52
1978 16.9 255 155 42.1 0.51
1980 19.0 25.8 15.2 40.0 0.48
1983 21.2 26.5 15.2 37.1 0.45
1985 21.6 27.4 15.8 353 0.43
21.8 26.50 15.3 36.4 0.45
I11. Sector urbanc-hogares
193 26.316.038.00.47 27.717.037.20.4926.316.9 405
18.0 0.5226.816.6 37.70.48 27.4 17.1 38.6 0.50 27.5 16.7
16.3 38.00.4828.517.2 35.4 0.46 28.7 16.9 35.4 0.46 28.2
18.9 17.136.1047
16.9 26.6 55.7 0.49
17.9 27.7 54,7 0.48
18.9
18.9
18.6
17.7
17.6
1 Rango bajo de |os estimados por |os autores.
2 No incluye un gjuste por ingresos en especie del servicio doméstico.

Fuentes: I.A y II.A -Urrutiay Berry (1975) y Urrutia (1984)

|.B. -Londofio (1990a)
I1.By I11-1967-68 -Prieto (1971); 1970 a 1972 -DANE; 1974-Selowsky (1979);
1976 a 1985 -Reyes (1987); 1988y 1991 - Sarmiento (1992).
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es también coherente con aguél que otorga la
Constitucion de 1991 a los derechos sociales. El
enfoque de capital humano que sirve de marco a
nuevo Plan tiene, por otra parte, lavirtud de resaltar
d carécter de inversion que tiene el gasto social, un
hecho, que, aunque no enteramente geno a las
concepciones de las administraciones anteriores,
resulta novedoso. Ta vez la virtud fundamenta de
este enfoque es que destaca € hecho de que los
objetivos sociales y e crecimiento econémico son
complementarios. Segun lo hemos anotado, no
agota sin embargo todos |os aspectos de la politica
socid y capta, por lo tanto, en formain

suficiente € espiritu de la nueva Congtitucion. Esta
Ultima se inclina més bien al vigjo principio segin
el cual la satisfaccion de necesidades bésicas de la
poblacion y la equidad son meritorios, deseables en
sl mismos, independientemente de sus efectos sobre
el crecimiento econémico. Es decir, no son
instrumentos para e logro de objetivo de
crecimiento econémico -como lo implica €
concepto de capital humano- sino objetivos en si
MisMoS.

Segin vimos en la seccion anterior, € meora
miento o deterioro de las condiciones de vida de la
poblacion es @ resultado conjunto de la gestion
macroeconémica, tanto  coyuntura como
estructural, y de los esfuerzos en € frente del gasto
social. A lo largo de la dltima década, |a literatura
econdémica internaciona ha otor gado un peso cada
vez mayor a primero de dichos determinantes. Esta
dimenson  macroecondmica se  encuentra
desarrollada solo en forma escueta en € actua Plan
de Desarrollo. El andlisis de los efectos de los
programas de reestructuracion sobre la situacion
socia selimitaen el Plan a consideraciones sobre la
evolucion previsible de los indicadores de neces-
dades basicas insatisfechas54. Como estos Ultimos
tienen una tendencia a la mgoria mucho mas
inercial que los indicadores de pobreza medida a
través de ingresos (véase a respecto € Cuadro 8),
este enfoque resulta ciertamente incompl eto.

El principal estudio realizado sobre este temallegaa
conclusiones bastante pesimistas sobre los efectos
socilles de los actudes programas de
restructuracion55. Este trabgjo indica que tanto los
programas de restructuracion del sector publico
como de apertura -si, en este Ultimo caso, se
compensan, como se ha venido haciendo, los
menores recaudos arancelarios con aumentos

dd IV A- tienen efectos adversos sobre los prin-
cipales indicadores sociales. Debido a peso que
tiene la mano de obra cdlificada en e empleo
gubernamental, los efectos del programa de res
tructuracion del sector publico son mayores en los
deciles més atos de la distribucion del ingreso. La
apertura a las importaciones tiene, por € contrario,
efectos desfavorables sobre los ingresos de cas
todos los sectores socides, con un  impacto
distributivo ligeramente regresivo. En palabras de
los autores:

El resultado de largo plazo es, asi, una economia mas
competitiva internacionalmente, con un sector
externo més fuerte, mencs sujeta a presiones
inflacionarias y sin desequilibrios fiscales; pero con
unos niveles de ingreso real reducidos, especialmente
entre los estratos més pobres de la ciudad, un deterioro
de los indicadores socidles y una menor
productividad laboral56.

Este estudio concluye, ademés, que una politica
agresiva de gasto social tiene un impacto favorable
sobre la actividad econdmica y los niveles de
productividad. No obstante, s los programas
sociales respectivos se financian con aumentos en
los impuestos -sin 1o cua no serian, por lo demés,
sostenible s, dichos efectos solo se percibirén en €
largo plazo. Asi las cosas es inadecuada como
mecani smo para compensar |os efectos adversos que
tendran los programas de restructuracién durante los
primeros afios. El  Pan de Desarallo
compartéimplicitamente esta conclusién, ya que
sefida que los efectos esperados de las inversiones
en capital humano solo tendrén un efecto signifi-
cativo sobre la actividad econdmica en € segundo
lustro de la década de los afios noventa.

54  Presidenciade la Republicay Departamento Nacional de Planeacion (1991), Cap. VII.

55  Loray Ramirez (1991). Véase también Perry et a. (1992).
56  Loray Ramirez (1991), p. 83.
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CUADRO No. 8
INDICADORES DE LA EVOLUCION DE LA
POBREZA EN COLOMBIA, 1950-1990

Salarioreal,
. trabajador no
1 Carizosaln- . )
dices 1950-86 Consumo cal |f|cado,’a; ustado
(1972-74=100) per .por nimero de
cépitade mlembros del hogar
aimentos
Urbano Rural
1950-52 107.5 79.5 89.6 1022 975 91.0
1963-65 101.499.184.2
1969-71 100.0100.0100.0 114.6 122.5146.1
1972-74 121.71157.4148.2
1977-79
1984-86
11 Carrizos a, por- Cuatro Tres
centge de ciudades Sector
randes i i
ocupados pobres g intermedias  Urbano
1964-84 ciudades %
% %
1964
1967 23.6 %2
1970 35.8
1973 455 52.7
1977 45.2 50.5 483
1978 34.0 40.9
1981 29.9 39.7
1984 20.6 34.6
11 Sarmiento.
1972-1990
~U~-—~vwV
A. Poblacion con Cabeceras
necesidades Munici Rural Tota
bésicas insatis pales
fechas
% % %
1972 61.1 89.2 72.5
1980 43.4 79.0 55.4
1986 30.8 71.3 429
1988 27.7 68.7 39.4
1990 25.0 66.0 36.3
B. Poblacién bagjola
lineade
pobreza
1972 424 86.0 60.0
1980 39.7 729 50.9
1986 40.2 69.3 489
1988 44.0 68.2 50.9
1990 42,0 67.0 48.9
1 1982-1984

Fuente: |. Carrizosa (1987) y Carrizosay Urdinola (1988) n.
Carrizosa(1984)
I11. Sarmiento (1992)
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Véase Ministerio de Hacienday Crédito Publico et d, (1992).
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Respondiendo a las deficiencias que han manifestado
los instrumentos tradicionales de accion del Estado en
esta &rea, y atendencias en boga a nivel internacional, €l
nuevo Plan de Desarrollo formula tres principios basicos
para e disefio de la politica socia, El primero de ellos
es la focalizacion del gasto hacia los sectores de
menores ingresos- El segundo es la preferencia por
subsidios a la demanda sobre aquellos canalizados a
través de la oferta de servicios, El tercero es el disefio de
un esguema administrativo mas adecuado para la ge
cucién de la politica social, basicamente atra

vés de la delegacion de muchas funciones de prestacion
de servicios en el sector privado y, para agquellas que
permanezcan en manos del sector publico, en entidades
regionales o locales, En e limite, es evidente que €
deseo de la actual administraciéon seria aproximarse ha-
cia un sistema en el cua la prestacién de los servicios
fuese béasicamente privada y la funcion del Estado fuese
distribuir subsidios de

demanda a los sectores de menores ingresos. Esta es
también la intencién implicita en € proyecto de Ley
sobre servicios publicos, en sustitucién a esquema actual
de prestacién plblica de los servicios y un régimen
tarifario

Estos principios apuntan a la soluciél"l de problemas
redles, Mé&s ain, elos han venido introduciéndose
gradualmente en € disefio de la politica social en los
Ultimos afios, La focalizecion ha sido, por e emplo, la
esencia del Plan Nacional de Rehabilitacion, de los
programas de atencion preescolar lanzados por la admi-
nistracion Barco y del nuevo programa de vivienda de la
administracion Gaviria, La reorientacién hacia subsidios
de demanda ha tenido su expresion mas acabada en €
nuevo programa de vivienda, pero también fue la esencia
de la reforma al sistema nacional de salud en 1988,
aungue en este Gltimo caso ha

tenido pocas implicaciones précticas, Por otra parte, la
prestacion de servicios sociales -aun a diferencia de los
servicios publicos domiciliarios- no ha sido mi mucho
menos privilegio del sector publico en Colombia, El
sector pri
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vado tiene una ata participacion, mayoritaria en
algunos casos, en la educacion secundaria,
universitaria, en la prestacion de servicios de salud
(incluyendo aquellos asociados a la seguridad social,
através de las Cgjas de Compensacion Familiar), e
incluso ha sido lider en la prestacién de nuevos
sarvicios (los programas de microempresas y
algunos programas de construccion de vivienda en
zonas populares, por gemplo). La prestacion de
muchos

servicios publicos y socides ha estado formd o
informalmente en manos de las regiones y las
localidades, aunque sin dos requisitos esenciales en

muchos casos. responsabilidad fisca y control
democrético.

La aplicacion plena de estos principios preserta, sin
embargo, obstaculos importantes, tanto de caracter
préactico como conceptual, que obligan a un gran
pragmatismo en su aplicacion. De hecho, la propia
administracion Gaviria ha optado implicitamente por
esta linea intermedia. En efecto, € propio Plan de
Desarrollo la presenta sdlo como objetivo de largo
plazo y concentra cas todas las acciones concretas

en la mgora del sistema publico de prestacion de
Servicios.

El modelo de subsidios de demanda focalizados tiene
dos problemas diferentes. En primer término, supone
la existencia de una oferta privada adecuada en
cantidad y calidad. Este supuesto no se cumple en la
mayoria de los casos en cuestion y no solo en razén
de bareras a la entrada, que en & caso de los
servicios sociadles no existen en Colombia El
segundo es

el costo potencial de la gecucién de agunos
programas de subsidio focalizado. Es cas surredista
pensar, por giemplo, en un sistema de distribucion
de subsidios directos para e

pago de servicios agua, luz y teléfono como
sustituto del actual sistema de tarifas diferenciales
por estrato socia. No es, por €lo, sor

prendente, que en la préacticael principio de
focalizacion se aplique a través de la escogercia del
tipo de programas a financiar, acudiendo mas bien a
indicadores indirectos sobre su incidencia
distributivab8. Este es €l enfoque

que utilizan €l Plan de Desarrollo y € proyecto de
Ley de servicios publicos domiciliarios, a hacer
énfasis sobre programas tades como la
universalizacion de la educaciol 1. primaria, la
atencion primaria en salud, algunos programas de
nutricion -todos ellos redlizados a través de
entidades esencia merlte publicas-,

en la ampliacion de la cobertura de servicios
publicos o la meora en los sstemas de estra
tificacion para e cobro de tarifas de servicios
publicos domiciliarios.

La participacion privada en la prestacion de los
servicios publicos y sociaes es altamente deseable,
pero no esta tampoco exenta de problemas. El
primero es la atracCiOl1. naturd que genera €

mercado en economias con fuertes disparidades
digtributivas a que €l sector privado oriente su oferta
-a menos la oferta de

calidad- hacia los sectores de mayores ingresos. El

sstema resultante es un régimen mixto de
prestacion de servicios, como € que existe ya en
educacion y salud en Colombia, mediante € cual €

sector privado orienta su oferta a los sectores de

mayores ingresos y € publico a los de menores
ingresos. Este sistema choca con principios politicos
basicos, segin los cudes € Estado no debe
fomentar la reproduccion de las desigualdades

socidesy

mucho menos promover |a segregacion social. No en
vano las democracias europeas (y parcidmente la
norteamericana) optaron por un sistema publico
generalizado de educacion y salud. En € caso de
Estados Unidos, |os programas de integracion racia
obligaron incluso a las escuelas y colegios publicos
en zonas de

poblacion blanca a recibir forzosamente estudiantes
de color. iSeria interesante saber cdmo reaccionaria
laclase dtacolombianas € Es

tado, para evitar 10s efectos estratificantes de un
sistema mixto de educacion, comenzara a

interferir en la politica de admisiones de los
colegios dlitistas de las principales ciudades

del pais!

El segundo problema, intimamente relacionado con
e anterior, esladificultad del Estado

58  Selowsky (1979) presentaa respecto cdlculos de laincidencia de distintos tipos de gasto por estratos de la distribucion del ingreso.
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para controlar la calidad de los servicios, par-
ticularmente aquellos prestados por €  sector
privado. El Plan de Desarrollo lo reconoce ex
plicitamente en relacion con la educacion uni
versitariay propone eliminar las funciones

gue havenido gerciendo tedricamente e 1C

FES en ta sentido. A través de los sistemas de
seleccion de profesionades, e Estado tiene, sin
embargo, alguna capacidad para regular la calidad de
los servicios que ofrece. Esto es lo que indican los
resultados de las pruebas del |CFES para bachilleres:
aunque dichos resultados son, en promedio,
superiores para los colegios privados, la varianza de
la calidad de los resultados de los estudiantes de
dichos planteles es también mayor; lo que es mas
importante, la superioridad de los colegios privados
no es vaida 9 se gusta por sector socioeconomico,
ya que los estudiantes de los colegios piratas a los
cuales acceden los estratos medios y bgos de la
poblacion tienen resultados més pobres que los
estudiantes de colegios publicos que pertenecen alos
mismos estratos; por Ulitimo, la mejor calidad de los
colegios privados elitistas solo se obtiene a costos
gue son tres o cuatro veces superiores a los de los
colegios

Existen otras fallas del mercado en € caso de los
servicios socides y otros problemas asociados a
principios de caréacter politico que deben tenerse en
cuenta en su disefio. Entre los primeros, conviene
resdltar que en esta actividad abundan |os monopolios
naturales, problemas de informacion, incentivos errd
neos que podrian generar 1os subsidios de demanda, y
costos que son dificiles de recuperar en razon de las
externalidades, del caracter publico de los bienes o de
otras razones.

Los costos y tiempos de transporte hacen,

por g emplo, que aun en las ciudades gran

des, las dternativas de estudio o servicios de

salud sean limitadas para personas de bajos ingresos.
Un sistema generalizado de segu

59
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ros privados de salud, como & que formula

como deseable € Plan, genera incentivos tan o méas
inadecuados como un sistema publico

de prestacién de dichos servicios6o. Por otra

parte, no es extrano, por las dificultades pa

ra recuperar costos, que pocas universidades
privadas tengan hoy en dia buenos progra

mas de ciencias bésicas o de historia. Por Gltimo, uno
de los principios politicos béasicos

gue debe incorporarse en €l disefio de los servicios
sociaes es € de solidaridad. Ta vez & problema
méas importante de un sistema puramente privado de
seguridad social, como e chileno, es precisamente la
ausenciade este

principio; por €llo, y por razones fiscaes, la
propuesta preliminar del gobierno en este

frente fue un régimen mixto, en e cua e subsistema
publico garantizaria una pension minima a todos los
cotizantes ad sistemabl. Este principio, aungue no
desaparecié fue modificado sustanciamente en €
proyecto de ley sobre la materia.

En cierto sentido, Colombia estd casada con un
sistema mixto de prestacion de servicios sociales.
Ello no debe ser visto con recelo, ya que este sistema
tiene muchas virtudes, y por elo debe extenderse a
los servicios publicos domiciliarios. Un régimen de
este tipo permite corregir mucho

mejor las multiples falas del mercado que son
intrinsecas a un sistema puramente privado, sin
eliminar la competencia para € sector publico.
Dentro de un Sstema de esta naturaeza, es
conveniente introducir con gradualidad y prag
matismo los principios que formula & nuevo

Plan de Desarrollo. La ampliacién de la esfera
privada en algunos de estos casos puede ser de
seable, pero requiere de multiples correctivo s, los
més importantes de los cuales son evitar latendencia
a la segregacion socid que implica  sistema y
garantizar una oferta de servicios privados de
calidad para los sectores de menores ingresos. Esto
Gltimo solo es posible con un de

sarrollo de un fuerte sector solidario, alo cua

Coyuntura Social, No. 2, mayo de 1990, pp. 57-61, y Zuletaet a. (1992), Cap. VI.

Como lo sefida Urrutia (1992), los incentivos erréneos son de dos tipos: por parte de los pacientes, a sobreutilizar |os servicios,

y por parte de los proveedores (médicos u hospitales) a recomendar tratamientos relativamente costosos. Este mismo autor sefidla que, por

61
privatizacién de lasalud reduzca costos (Urrutia, 1991).

Posada de la Pefia (1991).
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deben, por lo tanto, enfocarse las energias co-
rrespondientes. Pero, ante todo, la posibilidad de
ampliar la esfera de accion privada no deben
distraer la atencion del Estado de lo que, en esencia,
continuaran siendo sus grandes tareas. megjorar €
subsistema publico de prestacion de servicios, que
por necesidad seguira siendo grande, y desarrollar
sistemas adecuados de regulacion, tanto para las
entidades del sector privado como de publico.

V. ECONOMIA y DEMOCRACIA

1. Propiedad y control social

La esencia del proceso politico colombiano en los
ultimos afos ha sido |a busgueda de una renovacion
politica que refuerce la democracia participativay €
plurdismo. La economia juega un pape
trascendental en este proceso, en dos dimensiones
diferentes. La primera de €ellas esta relacionada con
e problema de la propiedad. La segunda es la
participacion de distintos sectores de la poblacién
en las decisones econdmicas fundamentales. No
existe ninguin campo de la economia donde existan
tantas diferencias entre las escuelas de pensamiento como
en € primero de los temas mencionados. La
discuson gira en torno a dos controversias
diferentes. la relacion entre propiedad y democracia,
y aguella relativa a propiedad y asignacion de
recursos productivos.

La primera de estas controversias ha girado
historicamente en torno a dos posiciones anta-
gobnicas. La primera establece categéricamerte que
la democracia y la propiedad privada son
indisolubles. La segunda formula que las economias
de mercado tienden a generar una fuerte
concentracion de la propiedad. Que esto Ultimo ha
sido cierto en Colombialo demues
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tran hasta la saciedad estudios redizados por
personas de muy diferente raigambre ideol6gica62.
El gran problema de €élo es que desvirtia la
asociacion entre propiedad privaday democracia, ya
que & poder econdmico tiene a menos audiencia
preferencia en @ sistema politico y puede extender
su control hacia otras formas de poder tipicas de la
sociedad contemporénea (los medios masivos de
comunicacion, en particular). La experiencia del co-
inunismo ha degjado en claro hasta la saciedad la
validez del primero de estos principios, pero

también curiosamente del segundo, ya que ha sido
precisamente dicho sistema -y no el capitaista- €l
gue ha llevado hasta € limite la concentracion de la
propiedad.

Mientras esta controversia ha sido € ee de las
controversias entre las grandes ideologias politicas,
la segunda ha sido méas desarrollada en la literatura
propiamente econdmica. La teoria del bienestar ha
desarrollado una extensa lista de fallas del mercado:
la incapacidad de un sistema puro de mercado de
asignar eficientemente los recursos productivos
cuando existen bienes meritorios o publicos,
externalidades positivas 0 negativas, economias de
escala y monopolios naturales, rigideces de precios,
etc. Por @ contrario, la literatura sobre derechos de
propiedad y la llamada nueva economia politica ha
desarrollado un no menos extenso catdogo de falas
del gobierno: la tendencia de un sistema con mucha
intervencion gubernamental a asignar demasiados
recursos a tratar de obtener favores del Estado en
vez de destinarlos a fines productivos, la

corrupcion a la cua da lugar € sistema, la in-
formacién inadecuada con base en la cua se toman
las decisiones del gobierno, los incentivos
inadecuados a mantener altos niveles de eficiencia
cuando no existe propiedad privadab3, etcétera.

62 Véanse por gemplo, Silva(1977), Superintendencia de Sociedades (1978), Hommes (1982), Lorenteet a. (1985) y Misas
(1989). Estos estudios indican que, mientras puede haber una tendencia moderada a la desconcentracion de la propiedad de

latierra, lo contrario acontece en relacion con € capital.

63 Lasrazones on miltiplesy estan adecuadamente catal ogadas en Urrutia (1991): la ausencia de incentivos fuertes a reducir
costos, e carécter difuso de los objetivos de las empresas plblicas y la consecuente dificultad de seguir su comportamiento,
lafata de informacion de quienes gercen dicho seguimiento, la ausenciadel fuerte incentivo que generaa buen desempefio
QCondmico la probabilidad de quiebra, e exceso de interferencia politica en su funcionamiento y lamayor capacidad para

obtener favores del gobierno.

29



32 ANALISISPOLITICO No. 17, septiembre a diciembre de 1992

Ta vez es una gran virtud que no exista una solucion
Unica a ninguna de estas controversias, ya que esto es
precisamente lo que hace posible & pluraismo
politico y, por ende, la democracia. Un corolario
importante de ello es que las soluciones extremas
pueden ser las menos deseables: tanto aquellas que
pregonan que la maxima cantidad de gobierno es
deseable, como las que reclaman exactamente lo
opuesto. Una de las virtudes tradiciondes de
Colombia es que ambos dogmatismos han te

nido poco peso politico. Ello ha generado un

amplio margen parala negociacion y e consenso, un
hecho que no dga de ser importante como
mecanismo para evitar mayores niveles de
conflictividad en una sociedad sujeta a muiltiples
formas de violencia. Sin embargo, esta

dtuacion puede estar cambiando. La fuerte
influencia que ha tenido en la administracion Gaviria
un neoliberalismo relativamente radical parece estar
generando ya reacciones polares, como lo manifestd
la violenta huelga de telecomunicaciones que tuvo
lugar en abril de 1992, como reaccion a proyecto de
privatizacion de Telecom presentado semanas antes
a Congreso por e Gobierno Nacional. Esta reaccion
es grave, en razon de que otorga (subjetiva u
objetivamente) nuevos campos de accion a grupos
guerrilleros, cuyo aidamiento y dedegitimacién han
avanzado a pasos agigantados desde hace agun
tiempo.

La polarizacion que se ha generado en torno a

programa de privatizacion es contradictoria por dos
razones diferentes. En primer término, porque esta
en abierta contradiccion con € tipo de proceso
politico, basado en consensos mayoritarios, que ha
impulsado € propio gobierno y que ha tenido sus
méximas expresiones en la Asamblea Nacional
Condtituyente y en los reiterados intentos de
negociacion de so

luciones politicas con la guerrilla. En segundo

lugar, porque en un pais en e cual € Estado es
relativamente pequefio y g erce basicamente su radio
de accion en &eas muy tradicionales, la
privatizacion no deberia ser un tema prioritario de la
vida econdmica y politica nacional. La situacion es
ain mas paraddjica, ya que la administracion
Gaviria no ha formulado en realidad una politica de
privatizacion, sino iniciativas desarticuladas e
incluso contradictorias entre SI-64.

La nueva Constituciéon Politica permite plantear €
tema de la propiedad en una perspedtiva diferente,
gue proporciona respuestas novedosas a las
controversias clésicas sobre € particular. Esta
perspectiva tiene tres principios diferentes. El
primero de ellos establece la necesidad de fomentar
el acceso de la mayor parte de la poblacion a la
propiedad. Puede decirse que @ concepto implicito
gue adopta la Carta Politica en esta materia es aquel
segun el cual la propiedad privada més afin con la
democracia es una propiedad ampliamente
difundida65. De acuerdo con este principio, son
funciones del Estado, como lo formula la nueva
Congtitucion, la promocién del acceso ala propiedad,
rural y urbana, y de las formas solidarias de ellas y la
participacion de los trabajadores en la gestion de las
empresas (los cuaes, en la terminologia moderna,
pueden concebirse como una forma a través de la
cua los trabajadores adquieren algunos derechos de
propiedad sobre la empresa en la cua trabgan).
Como elementos complementarios de esta politica, €
Estado debe propender por € fomento de la pequeia
empresa tema sobre el cual existen diversos antecedentes
en Colombia en los programas de reforma agraria,
desarrollo rurd integrado y microempresa- y dd
pequefio accionista. La nueva Constitucion formula
también explicitamente la conveniencia de que, en
los proce

64 Tal vez las mayores contradicciones son aquellas que existen entre los proyectos de Ley sobre servicios plblicos domiciliarios
(Ministerio de Hacienda et al. 1992) y telecomunicaciones (Ministerio de Comunicaciones, 1992), presentados a Congreso
Nacional en febrero de 1992. Esta situacion es tanto més paraddjica en lamedidaen que € primero abarcaen principio el
areade las telecomunicaciones. El primero es, ~n efecto, enfético en dos principios: la defensa de la competencia como principio
regulador bésico y la posibilidad de participacion de entidades publicas, privadas o mixtas. Por € contrario, €l segundo no solo
resguarda algunos monopolios, sino que establece e principio de privatizacion forzosa Fuera de estas dos, existen, sin em

65 bargo, proyectos de privatizacioén en muchas otras éreas.

V éase una defensa vehemente de este punto de vistaen Ramos (1991).
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90S de privatizacion, se otorguen condiciones
preferencial es para que los trabajadores adquieran
parte de la propiedad en las empresas. Un estudio
reciente sobre privatizacion en Colombia66
propone gue en los programas de privatizacion se
otorgue prioridad a la venta de acciones en
pequefios lotes, aun s ello significa reducir los
beneficios fiscales. Por 1o demés, en dicho estudio,
el autor postula que, a diferencia de lo que acontece
con otros paises latinoamericanos, la maximizacion
de los beneficios fiscales no debe ser un objetivo de
la privatizacion en las actuaes condiciones
colombianas.

El segundo principio postula que € cumplimiento
de los fines sociales de la propiedad que establece la
Constituciéon exige la competencia. Ello tiene dos
implicaciones importantes. La primera, que €
Estado debe evitar, € abuso de posiciones
dominantes en e mercado. Este es un tema sobre €
cua e Estado colombiano ha hecho muy poco (o
nada) en e pasado e incluso, como lo sefidan
dgunos autores, puede haber promovido la
concentracion de la propiedad sin establecer al
mismo tiempo adecuados mecanismos de regulacion
67. El tema no puede reducirse, ademas, alamera
combinacion de desregulacion interna y la apertura
hacia e exterior, como lo plantea € actual Plan de
Desarrollo, ya que ni uno ni otro son efectivos en
ciertos casos (servicios y bienes con atos costos de
transporte) ni  atacan todas las fuentes de
concentracion68. Como lo sefidan los principales
estudios sobre privatizacion en € paist9, una de las
implicaciones més importantes de este hecho es que
este proceso sOlo se judtifica cuando existe po-
sihilidad de competencia y, por e contrario, no es
deseable, en general, cuando no es posible

66  Urrutia(1991). Hommes
67  (1981y 1982).

garantizar este resultado. Un corolario adiciond
interesante que desarrollan estos mismos estudios, la
Congtitucién y e nuevo proyecto de Ley sobre
servicios publicos domiciliarios, es que €l principio
debe aplicarse iguamente a aquellos bienes y
servicios que suministra € sector publico. La
libertad de entrada a estos servicios para € sector
privado que establece la nueva Constitucion es, asi,
un avance importante. De hecho, segiin hemos visto,
ésta es la situacion que ha prevalecido tradicionat
mente en la provision de servicios sociales.

Como la competencia no es viable cuando existen
verdaderos monopolios naturales, estos mismos
principios establecen que € gobierno debe ser, en
principio, quien asuma la produccién. Pero €
principio constituciona de control contra el abuso de
posiciones dominantes en e mercado es iguamente
aplicable a gobierno (naciona, departamenta o
municipal). Por este motivo, en estos casos la nueva
Congtitucion y las reformas en curso han introducido
nuevos principios. a la poshilidad de regular la
fijacion de tarifas de servicios publicos, que ya habia
establecido la reforma constituciona de 1936, se han
agregado ahora nuevos mecanismos de con

trol por parte de los usuarios, exigencias de efi-
ciencia en su prestacion y, en Ultima instancia, la
posibilidad de privatizacion, cuando las falas del
gobierno superen a las dd mercado. El nuevo
proyecto de ley sobre servicios publicos domi-
ciliarios desarrolla estos principios, creando dos
instancias de control: los comités de desarrollo de
los servicios publicos, compuestos de las auw
toridades politicas y de los usuarios, y la Supe-
rintendencia de Servicios Publicos, que fija las
tarifas, establece indicadores de gestion, promueve
la competencia, evita abusos del poder monopdlico
y puede intervenir directamente las

68  Enunensayo publicado hace una década, € actual ministro de Hacienda formulé un conjunto amplio de acciones necesarias del Estado en este
frente, que incluian la prohibicién de vincl.uaciones entre empresas financieras y sociedades industriales, una legislaciol~ an'cir.lonopolio
que impidiera a ciertos sectores adquirir € control sobre varias empresas en € mismo sector o utilizar la competencia desleal para sacar alos
competidores del mercado, el otorgamiento de poderes a gecutivo para ordenar lafragmehtacion de carteles'y 1a proteccion alos accionistas

pequefios frente a practicas de aguellos que controlan la empresa

pa"aevitar € "desplume" (la col~cesién de contratos a empresas de estos Ultimos en condiciol~es no competitivas) -véase
Hommes (1982)-. De hl3cho, a partir de la crisis financiera de 1982, la legidacion colTespondiente ha tratado de evitar € uso de los
intermediarios financieros como mecanismo facilitador de los procesos de concentracion.

69  Cérdenas (1991) y Ul'rUtia (1991).
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80S de privatizacion, se otorguen condiciones
preferenciadles para que los trabajadores adquieran
parte de la propiedad en las empresas. Un estudio
reciente sobre privatizacion en Colombiat6 propone
gue en los programas de privatizacion se otorgue
prioridad a la venta de acciones en pequefios lotes,
aun s ello significa reducir los beneficios fiscales.
Por |o demas, en dicho estudio, € autor postula que,
a diferencia de lo que acontece con otros paises
|atinoamericanos, la maximizacion de los beneficios
fiscales no debe ser un objetivo de la privatizacion
en las actual es condiciones colombianas.

El segundo principio postula que € cumplimiento de
los fines sociaes de la propiedad que establece la
Constitucion exige la competencia. Ello tiene dos
implicaciones importantes. La primera, que €
Estado debe evitar, € abuso de posiciones
dominantes en e mercado. Este es un tema sobre €
cua e Estado colombiano ha hecho muy poco (o
nada) en e pasado e incluso, como lo sefidlan
algunos autores, puede haber promovido la
concentracion de la propiedad sin establecer d
mismo tiempo adecuados mecanismos de regulacion
67. El tema no puede reducirse, ademés, a la mera
combinacion de desregulacion interna y la apertura
hacia e exterior, como lo plantea e

actua Plan de Desarrollo, ya que ni uno ni otro son
efectivos en ciertos casos (servicios y bienes con
altos costos de transporte) ni atacan todas las
fuentes de concentracion68. Como lo sefialan los
principales estudios sobre privatizacion en € paisb9,
una de las implicaciones méas importantes de este
hecho es que este proceso sdlo se justifica cuando
existe posbilidad de competencia y, por d
contrario, no es deseable, en general, cuando no es
posble

66 Urrutia (1991). Hommes
67 (1981y 1982).
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garantizar este resultado. Un corolario adiciond
interesante que desarrollan estos mismos estudios, la
Condtitucion y € nuevo proyecto de Ley sobre
servicios publicos domiciliarios, es que € principio
debe aplicarse iguamente a aquellos bienes y
servicios que suministra e sector publico. La
libertad de entrada a estos servicios para el sector
privado que establece la nueva Constitucion es, asi,
un avance importante. De hecho, segiin hemos visto,
ésta es la situacion que ha prevalecido tradicionak
mente en la provision de servicios sociales.

Como la competencia no es viable cuando existen
verdaderos monopolios naturales, estos mismos
principios establecen que e gobierno debe ser, en
principio, quien asuma la produccién. Pero €
principio constitucional de control contrael abuso de
posiciones dominantes en e mercado es igualmente
aplicable a gobierno (nacional, departamental o
municipal). Por este motivo, en estos casos la nueva
Constitucion y las reformas en curso han introducido
nuevos principios. a la posbilidad de regular la
fijacion de tarifas de servicios publicos, que ya habia
establecido la reforma constitucional de 1936, se han
agregado ahora nuevos mecanismos de control por
parte de los usuarios, exigencias de eficiencia en su
prestacion y, en Ultima instancia, la posibilidad de
privatizacion, cuando las falas

del gobierno superen a las del mercado. El nuevo
proyecto de ley sobre servicios publicos domi-
ciliarios desarrolla estos principios, creando dos
instancias de control: los comités de desarrollo de
los servicios publicos, compuestos de las aw
toridades politicas y de los usuarios, y la Supe-
rintendencia de Servicios Publicos, que fija las
tarifas, establece indicadores de gestion, promueve
la competencia, evita abusos del poder monopdlico
y puede intervenir directamente las

68 En un ensayo publicado hace una década, el actual ministro de Haciendaformul 6 un conjunto amplio de acciones necesarias del Estado en este frente, queincluian
la prohibicién de vincl.uaciones entre empresas financieras y sociedades industriales, una legislaciél~ an'cir,~onopolio que impidiera a ciertos sectores adquirir e
control sobre varias empresas en el mismo sector o utilizar la competencia desleal para sacar a los competidores del n~ercado, el otorgamiento de poderes al
ejecl.1tivo para ordenar la fragmentacion de carteles y la proteccion alos accionistas pequefios frente a précticas de aquellos que controlan la empresa para evitar
el "desplullle” (la col~cesion de contratos a empresas de estos Ultimos en condiciol~es no competitivas) -véase Hommes (1982)-. De hecho, a partir de la crisis
financiera de 1982, la legislacion col Tespondiente ha tratado de evitar el uso de los intermediarios financieros como mecanismo facilitador de los procesos de

concentracion.
Cérdenas (1991) y Urrutia (1991).
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empresas cuando no cumplen los criterios esta-
blecidos;"El proyecto incluye, ademés, maltiples
mecanismos de participacion privada en estos casos,
diferentes de la propiedad -los cuaes tiene'},
ademas, muchos antecedentes contra aguellas
empresas publicas que optan por no utilizar estas
dternativas (v.gr. estas empresas nunca pueden tener
libertad para fijar sus tarifas). Esto es injustificado,
ya que exisen en Colombia varios casos de
empresas publicas bien administradas.

La aplicacion de los nuevos principios constitu-
cionales extiende, asi, € sistema mixto que hatenido
€l pais en servicios sociales a los servicios publicos
domiciliarios, con base en dos principios
fundamentales.complementariedad Y competencia
entre los sectores publico y privado, abriendo asi las
posibilidades de participacion privada a través de
muy diferentes modalidades, cuyas virtudes relativas
varian de caso en caso. La aplicacion de estos
principios, en € marco de una politica mucho méas
general, ofrece asi una solucion intermedia a los
temas clasicos sobre la propiedad, que evite la
polarizacién que ha generado € intento de aplicacion
de principios neoliberales radicales. Por lo demés,
estos principios deben hacerse extensivos a otras
areas, muy especidmente a la banca, donde los
criterios de reprivatizacion de las entidades
nacionalizadas en la década pasada y de eventua
privatizacion de las entidades tradicionalmente
publicas no se han hecho hasta ahora explicitos e
incluso en agunos casos ha acrecertado la
concentracion del sector.

2. Los procesos decisorios

El problema fundamental que enfrenta la democracia
en relacion con los procesos d~cisorios en materias
econdémicas es € caracter técnico de la mayoria de
los temas econdmicos y la exigencia, por |o tanto, de
conocimiento especializado para mangjar con pre
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cision los temas gque se debaten. Ademés, camo lo ha
demostrado extensamente la literatura econémica en
las dltimas décadas, la efectividad de la politica
economica depende muchas veces de que |os agentes
gue van a ser afectados por las medidas no las conoz-
can antes de ser adoptadas. La conjuncién de estas
dos circunstancias hace inevitable que

una tecnocracia de economistas tenga una incidencia
decisiva en las decisiones econémicas. Esto no es
preocupante en si mismo, siempre y cuando existan
verdaderos mecanismos de control democrético. Sin
embargo,

Colombia y muchos otros paises carecen de €los
por multiples razones, agunas de ellas asociadas a
la logica del sistema tecnocrético y otras
relacionadas con imperfecciones del sistema politico
y socid.

Como todo sector social, la tecnocracia econémica
tiene un interés intrinseco en maximi

zar su poder y, por ende, en desarrollar un sistemaen
el cud las ingancias politicas tienen la menor
injerencia posible en los temas gque caen en su radio
de influencia. Tiene, ademas, una justificacion
aparentemente poderosa: la necesidad rea de un
bagaje técnico para analizar y adoptar las decisiones
econdmicas. Los problemas intrinsecos de la tecnocracia
se complican, sin embargo, por laldgica interna de su
forma de pensamiento y, en especid,

por €l carécter deductivo que comparten, de una u
otra forma, todas las escuelas de pensamiento
econdémico. En efecto, todas elas parten, en Ultima
instancia, de principios abstractos, cuyo contenido
tiene, ademds, muchos ingredientes que son
esencialmente ideolégicos, que dividen, de hecho, €
pensamiento econdmico en escuelas y tendencias,
muchas de €ellas antagbnicas. Por este motivo, la
tecnocracia debe estar sujeta a control po

litico, porque esa es precisamente lainstancia

donde una sociedad democrética dirime sus
controversias ideologicas. Sin embargo, la I6gica
interna del pensamiento tecnocratico la lleva
naturalmente en otra direccion. Como la razén b
pertenece, sus decisiones deben lle

Estas modalidades incluyen la administracion de las acciones publicas (fiducia), a delegacion de laadministracion de la

entidad, la concesion de los bierles de laempresa oficia y la delegacion parcial de su gestion (subcontratacion).
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varse a cabo a toda costa, aun s ello significa
evadir la consultay e control politicos.

Existe, por asi decirlo, una tendencia oligarquica
intrinseca entendida en € sentido platénico del
término: como un sistema -en € cual gobiernan los
sabios- que comparten todas las escuelas de
pensamiento econémico, ya que para ellas no es la
voluntad general, expresada a través del sistema
politico, sino & conocimiento de un grupo elitista
(latecnocracia) €l que debe guiar las decisiones del
Estado. Mas aln, en su concepcion, e conocimiento
es la Unica guia correcta para identificar los
verdaderos intereses de la saoiedad. EI marxismo-
leninismo tuvo a menos la virtud de hacer explicito
este Ultimo principio, a través del concepto de
vanguardia del proletariado, pero la verdad es que la
tecnocracia sempre tiende a identificarse a si
misma como una especie de vanguardia, como la
Unica instancia realmente capaz de identificar los
verdaderos intereses de la comunidad. Por eso, la
tendencia oligarquica intrinseca a la tecnocracia se
torna a veces abiertamente dictatorial.

Fuera de las deficiencias intrinsecas del sistema
tecnocrético, existen otras del sistema politico que
operan en la misma direccion, es decir, en la
reduccion de las instancias de consulta politica de
las decisiones econémicas. Las primeras son
aguellas que condujeron a desprestigio del
Congreso, que no vae la pena andizar con
detenimiento aqui. Simplemente vale la pena
recordar que ello condujo histéricamente a cercenar
por cuatro vias diferentes la participacion del poder
legidativo en las decisiones econdmicas. La

.Jprimera fue abierta: en la reforma constitucional de
1968 se le dimind la iniciativa en materias
econdmicas, se limitaron severanente sus poderes
en relacién con e proceso presupuesta y se
transfirid a gecutivo la facultad de dictar normas
(es decir, una facultad legidativa) en materias
crediticias, cambiarias y de comercio exterior, sujetas
Unicamente a leyes marco extremadamente
generales, que no limitan en la préctica a gecutivo
-basta revisar, por gemplo, laley marco de aduanas
de 1971, que ha servido
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para adoptar tanto medidas proteccionistas como la
recient~ apertura econdmica-. La segunda fue la
creacion de la figura de la emergencia econémica,
gue ha servido para que en algunos momentos €
gobierno legide en materia tributaria que, incluyendo
los aranceles (por su carécter tributario), esae las
atribuciones mas antiguas de los palamentos. La
tercera ha sido la costumbre de solicitar a Congreso
facultades extraordinarias para que e gecutivo
legide en otros temas econdmicos y administrativos.
Ladlti

ma ha sido la importancia que han venidoadquiriendo
|as negociaciones internacionales en materias
economicas, las cuales, por necesidad |6gica, son
Ilevadas a cabo por €

gecutivo; en e caso colombiano, no tienen, ademés,
ningun control legidativo s se trata del desarrollo de
acuerdos internacionales

vigentes.

Todas estas tendencias han tenido como resultado €
gue € gecutivo haya tenido una gran parte de la
capacidad legidativa en materias econdmicas. La
Condtituciéon de 1991 solo corrigi6  muy
parcidmente esta tendencia, a limitar e uso de
facultades extraordinarias. Cred, ademas, un nuevo
poder, un banco centra independiente, que limita la
capacidad decisoria del gecutivo en materias
econdmicas, pero lo transfiere a una instancia que
tiene aun menor responsabilidad politica. La
respuesta histérica a las deficiencias del poder
legidativo ha sido, por lo tanto, la de limitar una de
las pocas instancias que tiene tedricamente la
comunidad, a través de sus elegidos, no solo de ser
oida sino de participar en la decisién sobre las nor-
mas econdémicas que la afectan.

Asi las cosas, en materias econdmicas, & Unico
elgido que participa con gran capacidad de
injerencia en las decisiones econdémicas es €
Presidente de la Republica En si misma, edta
instancia es, sin embargo, insuficiente. En primer
término, porque dada la naturaleza de la
competencia electoral y de los temas econdmicos, es
imposible para los electores tener una idea siquiera
imprecisa sobre e programa de gobierno en
materias econdmicas (el cual, en muchos aspectos
no se hace, ademas,
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explicito). En segundo lugar, porque la debili

dad de los partidos politicos hace que no exista
tampoco esta instancia de control politico sobre €

programa de gobierno y su gecucion. En tercer
término, porque € propio equipo

ministerial tiene cada vez menos extraccion

politica y, por lo tanto, e gabinete carece aun del

control indirecto que eerce e temor sobre los
efectos que pueden tener sus acciones presentes
sobre su futuro politico. Asi las cosas,

y dadala multiplicidad y complgjidad de las

tareas econdmicas, € presidencialismo redunda en

gran medida en un fortalecimiento

de latecnocracia, con todas |as deficiencias anotadas

desde € punto de vistadel sistema

democrético.

Exigten, por supuesto, dos instancias adicionalesen
las democracias modernas. € libre examen de las
acciones del gobierno en los medios de
comunicacion 'y académicos, y las Ilamadas

organizaciones intermedias. El prime

ro puede decirse que opera relativamente bien

en Colombia y que la controversia académica. ha
m~jorado sensiblemente en épocas recientes. Como
en otros terrenos ya mencionados,

el radicalismo de agunas posiciones oficiales ha
redundado en un debate académico cada vez mas
polarizado, en contra de o que erati

pico en € pasado. Por otra parte, las organiza

ciones intermedias son débiles en Colombia. Los
sindicatos lo han sido tradicionalmente y

se han debilitado alin més desde la década pa

sada, excepto en € sector publico, donde toda

via tienen aguna participacion importante.

El resto de organizaciones populares es alin mas
débil. A nivel regiond y local, han tenido
algunaimportancia esporadica através de la
organizacion de paros civicos, para protestar
generalmente por la escasa disponibilidad o

mala calidad de los servicios publicos domiciliarios.
Si se exceptlia la Federacion Nacional

de Cafeteros y, mucho menos, la Asociacion
Nacional de Industrides, los gremios también son
débiles -"tigres de papel”, como los califico en su
momento el estudio mas conocido que se ha
realizado sobre ellos 71. Por ultimo, las

organizaciones de la sociedad civil destinadas

71 Urrutia (1983).

35

a la defensa de intereses globaes -la cultura, €
medio ambiente, etc.- son sorprendentemente

escasas Y poco influyentes en e contexto
colombiano.

Todos los mecanismos e ingtituciones mencionados
en e péarafo anterior tienen, ademas, escasa
importancia en ausencia de otras instancias de
control politico. La controversa académica, los
medios de comunicaciény las pre

siones de las organizaciones intermedias derivanen
gran medida su importancia politica

de su incidencia sobre las discusiones que tienen
lugar en e poder legidativo o en los partidos; sin
fuerza propia en las decisiones que hos ocupan 'y sin
estos canales de influencia,

se ven, asi, debilitadas. No menos importante, en las
concepciones oligarquicas (en € sentido

en que hemos venido utilizando este término)

tan en boga en € pensamiento econdémico ortodoxo
moderno, existe un desprecio abierto

por estas instancias. En estas concepciones, 1o

anico que buscan los gremios o sindicatos es
capturar rentas a costa de la comunidad v,

por lo tanto, la tecnocracia, como defensora de

los verdaderos intereses de esta Ultima, debe
rechazar categéricamente sus presiones. Las
opiniones expresadas por la oposicion acadé

mica o los medios se rechazan, ademas, mu

chas veces categOricamente, porque carecen de
informacion o € acceso a conocimiento co

rrecto.

Todo este andlisis no seriaimportante si no fuera por
dos razones diferentes. En primer término, porque estas

tendencias van en contravia del objetivo politico
fundamental

que se ha expresado de fortaecer lademo

cracia. Se haido, anuestro juicio, demasiado

lgjos en el fortalecimiento de latecnocraciay

en e debilitamiento de instancias politicas en las
decisiones econémicas y dlo ha redundado en una
democracia endeble en € terreno econdmico. No
existe agqui ninguna aternativa diferente a fortalecer
las instancias

deébiles o debilitadas: e Congreso, |os parti

dosy las organizaciones intermedias. En se

gundo lugar, porque € sistema que ha veni
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do surgiendo puede aumentar la inestabilidad V. REFERENCIAS
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deseable en un pais que enfrenta las presiones sobre
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COLOMBIA: ¢HACIA UNA SALIDA
DEMOCRA TICA ALA CRISIS

NACIONAL 7*

Eduardo Pizarro * *

En Colombia, como en € resto de AméricaLatinay
Europa del Este, "tiene lugar un dbble proceso de
transicion: transicion hacia la democracia y
transicion hacia una economia de mercado"!. Se
trata, como lo afirma Norbert Lechner, de una
"relacion problemética’, no sblo por las dificultades
economicas y las precariedades ingtitucionales que
aln subsisten a lo largo del continente, sino por la
ausencia de consenso sobre la compatibilidad que
pueda

exigtir entre la consolidacion de los nuevos procesos
demacréticos y los modelos neoliberales2.

Edta inquietud es particularmente pertinente si
consideramos los grandes costos sociaes, a menos
a corto plazo, que ha tenido en América Latina la
implantacion de programas de guste y de apertura
econémica. Estos fueron redizados, iniciamente,
bajo gobiernos autoritarios en Chile a partir de
1973, en Uruguay desde 1974 y en Argentina a
partir de 19763. El reto de Colombia, como € de
otros paises de Ameérica Latina que estén afrontando
desafios similares, es

el dellevar a cabo una politica econdmica que tiene
rasgos semeantes a las experiencias del Cono Sur,
pero ya no en un contexto de eliminacion o
restriccion de las principaes libertades publicas,
sino, por e contrario, en un marco democrético. Las
protestas ciudadanas que se han sucedido en paises
como Argentina, Brasil, Venezuda y Republica
Dominicana, son una evidencia de las tensiones
sociaes que generan edas politicas y de su potencial
desestabilizador para € orden politico.

La década de los afios noventa se presenta, pues,
como un momento critico para € desarrollo social,
econdmico y politico de América Latina en su
conjunto.

El objeto de estas paginas es e de proponer una
reflexion sobre las caracteristicas que asume en
Colombia este doble cambio; cambio que tiene
probablemente mayores obstaculos que en otros
paises, debido a que tiene como escenario de fondo
la continuacion de la gue

Este ensayo fue posible gracias a apoyo financiero de la Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (FESCOL ) y fue presentado como ponencia
en e XVII Congreso de la Latin American Studies Association (LASA), Los Angeles, septiembre de 1,992. Socidlogo, profesor del Instituto

de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales.

Norbert Lechner, "El debate sobre Estado y mercado”, en Documento de trabajo. FLACSO-Programa Chile No. 19, Santiago de Chile, marzo
de 1992, p. 1. Mé&s adel ante precisaremos que en Colombia el cambio politico tiene relacién més con un proceso de democratizacion, que con
una transicion de régimen propiamente dicha. No obstante, la literatura sobre este problema hace referenciay es pertinente para uno u otro

proceso.

2 Norbert Kloten, "La democracia y la economia de mercado”, en Contribuciones para € Debate No. 3, CIEDLA, Buenos Aires, 1991. En €
mismo sentido, Philippe Schmitter y Terry Lynn Karl concluyen en su estudio "What Democracy Isand IsNot" (Journa of Democracy, V. 2,
No. 3, verano de 1991) que "en suma, las nociones de libertad econémica que son promovidas actualmente por los modelos econdmicos
neoliberales no son sinénimo de libertad palitica, y pueden incluso impedirla" (p. 87).
Algandro Foxley, Experiencias neoliberales en América Lating, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988.
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rra interna, el trafico de drogas y los atos niveles de
criminalidad urbanay rural.

. LA CRISISCOLOMBIANA

Colombia se encontré entre 1989 y 1990 a "filo del
caos'4, en el umbral de una crisis de gobernabilidad de su
sistema politico. A la superposicion de multiples
violencias se afiadié un derrumbe parcial del precario
Estado colombiano que lo colocé virtualmente en un
estado de postracion. Dos afios mas tarde, en 1991, se
viviaen el pais un clima distinto, similar a que se vivio
en 1958 tras la agobiadora experiencia de la Violencia y
los regimenes militares. ¢COmo pudo el pais pasar en tan
corto lap:-,0 de una percepcién de catastrofe inminente a
otra de mayor confianza en el futuro?

Ernesto Y epes, en un seminario convocado por (él CEPEI
en Lima en 1988, produjo hilaridad entre los asistentes
cuando aflrnlO que "El Perl v'ive hoy uno de los mejores
momentos de su hisi;oria. Y a decir esto, no pretendo
soslayar el hecho inocultable de que vivimos una crisis
proil.mda. Pero esta crisis no es la primera que € Pert
conoce ni tampoco sera la Ultima. Lo notahle es que ella
esta vez se plantee en nuevos térninos, demandando
nuevos tipos de exigencias y presionando formas inéditas
de solucion"s.

Creo que en Colombia se produjo un sentilJliento
similar. Al colocarse €l pais a borde de un caos
generalizado, desde distintos sectores sociales y politicos
surgieron iniciativas y vol'u.ntades que permitieron darle
un Nuevo rum

alanacion.

1,;;1 aguda crisis que se vivio a fines de la décadi,’' de los
afos ochenta (y cuyas secuelas toda

via subsisten) no era € producto sdlo de factores
conyunturales, tales como la emergencia del
narcoterrorismo o €l fortalecimiento de los grupos
guerrilleros, sino que tenia raices estructurales. En efecto,
con una distancia de tan solo cuarenta afios, Colombia
sufrié dos colapsos parciales de su precario Estado, en
1952y 1953, y entre 1989 y 1990.

En general, podriamos sintetizar en tres grandes
corrientes las perspectivas que se han utilizado para
explicar los niveles de violencia y conflictividad que ha
vivido €l pais en estas Ultimas décadas.

Diversos autores, tales como Daniel Pécaut6 y e equipo
de estudios sobre la violencia del CINEp7, han colocado
el acento en la precariedad del Estado. La existencia de
un Estado en construcCiOl"l, la fragmentacion del poder
politico, la débil legitimidad de las instituciones, el
proceso de formacién nacional inconclusa, los
desequilibrios regionales y sociales, etc., estarian en la
raiz de las violencias que hemos venido soportando.

Otros autores han colocado € acento en e desface que se
produjo en e pais entre un acelerado proceso de
modernizacion econdmicay socia a partir de los afios
veinte (urbanizecién, escolaridad, cambios en la
composicién socioecondmica, €etc.), y una ausencia
simultanea de modernizacion politica. De esta manera,
los nuevos actores sociales y los nuevos intereses no
encontraban canales aptos e institucionales para su
participacion8.

Finalmente, otros andistas han privilegiado en sus
estudios €l caracter excluyente que ha caracterizado
histéricamente el sistema politico colombiano, como una
de las fuentes principales de la violencia contemporanea
en el pais9, tanto

4 Francisco Lea y Ledn Zamosc (eds.), Al filo del caos: crisis palitica en la Colombia de los afios ochenta, Bogota, Tercer

Mundo Editores-1EPRI, 1990.

5 Ernesto Y epes, "De Pizarraa Fujimori*, en Debate, Lima, 1990.

6 Daniel Pécaut, Orden y violencia: Colombia 1930-1954, Bogota, CEREC y Siglo XX | Editores, 1987.

7 CINEP, "Conflicto socia y violenciaen Colombia", en Andlisis No. 5, Bogota, abril de 1991.

8 Ricardo Santamariay Gabriel Silva, Proceso politico en Colombia. Del Frente Nacional ala apertura econdmica,
° Bogot4 CEREC, 1984.

Latina, Bogota, FESCOL, 1989.

Eduardo Pizarra, "Democraciarestringiday desinstitucionalizacién politica’, en Pedro Medellin (comp.), Lareformadel Estado en América
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la que tuvo lugar en € periodo de la Violencia, como
la que se desarroll6 a partir del pacto bipartidista
excluyente de 1958. Con respecto a esta Ultima, se
aflrmaba en e articulo citado que la exclusion
constitucional de fuerzas politicas distintas de los
partidos tradicionales generd una subcultura politica
de marginaidad y

conspiracion en € campo de la izquierda desde los
anos sesenta. El régimen politico que surgié del
acuerdo del Frente Naciona permitié superar la
violencia bipartidista tradiciond, la guerra de
religiones generada por las dos subculturas politicas
dominantes, la libera y la conservadora, pero
condujo a polarizar € nuevo escenario del conflicto.
La temprana militarizacion del polo de izquierda, la
insurgencia crénica 'y € tratamiento criminalizante
de toda modalidad de protesta ciudadana, fueron
agunos de

sus efectos perversos. De esta manera, se produjo en
la sociedad colombiana una ausencia de canales de
resolucion pacifica de conflictos, que en buena
medida ha contribuido a la desinstitucionali

zacion de la protesta ciudadana (paros civicos,
marchas campesinas, guerrilla).

Probablemente en la convergencia de estas tres
perspectivaS (la precariedad del Estado, la lenta
modernizacion politicay € caracter restringido de
nuestra democracia) encontramos un panorama
interpretativo adecuado de nuestra Situacion a
finales de la década pasada. En efecto, la debilidad
del Estado, |os escasos mecanismos de participacion
ciudadanay la ausencia de canales ingtitucionales de
reso

lucién de conflictos, dieron lugar a un sistema
estatal y politico extremadamente frégil, que en
determinadas conyunturas echa agua por todos los
costados. La profunda crisis de los afios 1989 y
1990 puso al descubierto todas edas insuficiencias,
e intentd6 ser superada mediante € pacto
democrético tgiido drededor de la Asamblea
Constituyente.

Antes de continuar cebemos formular una pregunta
fundamental: ¢Es viable la construccion de
instituciones democréticas en
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nuestros paises? Esta pregunta no es fortuita s
recordamos que en América Latina "€l patron de
cambios ciclicos de democracia a autoritarismo y de
nuevo a la democracia ha sido regular y
recurrente,,10. Howard Wiarda hace énfasis en €
carécter precario de nuestros sistemas democraticos
inmerso s en un cumulo de problemas: subdesarrollo
econémico, pronunciadas diferencias de clase,
ingtituciones politicas débiles, modaidades no
democraticas en la cultura politica, narcotréfico,
instituciones armadas con dtas y desafiantes pre-
rrogativas, débiles organizaciones sociales, presiones
internacionales y extremismo tanto de derecha como
de izquierda. Sin embargo, los enormes cambios
ocurridos en las Ultimas décadas (nivel de ingresos,
industrializacion, urbanizacion, escolaridad) llevan a
pensar que la actual ola de democratizacion conti

nental tiene mayor solidez que en € pasado. De ahi
laimportancia de |os estudios sobre la transicion.

El interés por los procesos de transicion politica se
puso a orden dd dia en Europa durante los afios
setenta, dado que € ingreso de Esparia, Portugal y
Grecia a sdlecto club de las naciones democréticas
condujo a una homogeneidad politica en todo €
occidente europeo. Por otra parte, € resurgimiento
de ingtituciones democréticas en América Latina en
los afios ochenta, en un clima de profunda crisis
econdmica que dificultaba su plena redlizacion,
coloco la poblemética de la consolidaciéon y la
gobernabilidad democrética como los gjes centrales
de lareflexion en todo € area.

Durante varios lustros los estudiosos de los pProcesos
politicos colocaron € acento en las llamadas
condiciones para la emergencia de regimenes
democréticos. Para unos se trataba del nivel de
desarrollo econdmico (Saymour Martin  Lipset,
Gabriel Almond, W. W. Rostow), para otros de la
configuracion de una cultura democrética (Richard
Morse) o politica (Eric Nordlinger)ll. Sin embargo,
la experien

10 Howard Wiarda, "El avance delademocraciaen Américal atina’, en Ciencia PoliticaNo 26, enero-marzo de 1992, p. 19. Terry Lynn Karl,
11  "Dilemasdelademocratizacién en AméricaLatina’, en Foro Internaciona No. 3, V. XXXI, enero-marzo de 1991.
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cia contemporanea colocé en entredicho la consistencia
de estos supuestos requisitos. Asi como no existe un
antidoto infalible contra una eventual regresion autoritaria
en los pai ses occidentales, tampoco existe una fatalidad
antidemocrética en las naciones subdesarrolladas12. Aun
cuando los prerrequisitos son indudablemente importantes
y no deben ser soslayados, su ausencia o precariedad
tampoco debe conducir a la desesperanza. De hecho, en
muchas experiencias contemporaneas, los supuestos
requisitos han terminado siendo un resultado de
regimenes civiles estables, dirigidos por élites fuertes y
con un arraigado espiritu negociador como en Costa Rica
13.

En concordancia con la amplitud o no de la perspectiva
histérica utilizada, desde distintos angulos vy
especialidades, los estudios contemporéneos sobre el
cambio politico han privilegiado, sea e enfoque
micropolitico (los estudios sobre la transicion fundados
en el corto plazo), sea el enfoque macropolitico (los andli-
sis de la transicién enmarcados en los procesos de largo
plazo).

La sustitucién de los regimenes autoritarios por
nuevos sistemas pluralistas puede, en efecto, ser
examinado o bien desde una perspectiva micropolitica
gue arranca de las condiciones de subsistencia del
régimen anterior, de la desaparicion parcial o total de
las mismas, y tras andizar la estrategia de los actores
y los elementos contextuales en que se enmarca, llega
al examen de las diversas atemativas de desenlace del
proceso. O hien puede estudiarse la transicion desde
una perspectiva macropolitica que ve en ela el dltimo
episodio, por ahora, de un proceso discontinuo de
cambio iniciado con e esfuerzo interrumpido y
frustrado de democratizacién de los viejos regimenes
liberalesl4.

En e presente ensayo nos vamos a limitar a andlisis
micropolitic015, tomando en consideracion el papel clave
gue cumplieron determi nados actores en la realizacién de
la politica de paz y de renovacion institucional; a su vez,
vamos a mostrar 1os enormes desafios que subsisten y que
pueden constituir barreras infranqueables para dar paso a
la democratizacion. Nada garantiza el éxito fina de este
cambio historico que vive Colombia.

No obstante, para futuras investigaciones seria de gran
interés explorar la hip6tesis planteada por €l investigador
argentino Marcelo Cavarozzi, a propdsito de la ola de
democratizacion continental. Segin este autor, América
Latina cerrd a finales de los afios setenta el ciclo que €
denomina de la "matriz Estado-céntrica" iniciado en los
anos de la gran depresion (1930)16. Los rasgos eco-
némicos de esta matriz fueron la industria sustitutiva, la
economia cerrada o semicerrada, la regulacion estatal de
los mercados y €l patron de inflacion moderada. En €l te
rreno sociopolitico, durante estos afios se presentd una
expansion del espacio de la sociedad civil que gand en
diferenciacion y heterogeneidad internas, que vivié la
emergencia y el fortalecimiento de las organizaciones
sindicales, la modernizacién y la secularizecion de los
espacios privados (familia, escuela, lugar de trabajo) y el
incremento de los niveles de participacion. Pero a pesar
de ese

carécter integrador de los sectores populares y de las
nuevas capas emergentes a la accion politica y social, €
sistema politico mantuvo una tensidon no resuelta entre
autoritarismo y democracia. Ademas, como rasgos adicio-
nales de esta matriz, en el terreno politico se presentaban
unos mecanismos no ingtitucionales de resolucion de
conflictos que tenden

12  Alain Rouquié (ed.). Ladémocratie ou I'apprentissage de la vertu, Paris, Edittions A-M. Métalié, 1985.
13 Francis Fukuyama, "El Inas frio de todos los monstruos frios', en Revista Foro No. 18, septiembre de 1992.
14 Julian Santamaria (comp.), Transicion alademocraciaen e sur de Europay en América L atina, Madrid, Centro de Investigaciones

Socioldgicas, 1981, p. 6.

15 Parauna perspectiva macropolitica con respecto a los avatares del Estado liberal en Colombia, se podrian consultar dos ensayos de Marco
Palacios, "El Estado liberal colombiano y lacrisisdelacivilizacion en € siglo X1X" y "Lademocracia en Colombia’, contenidos en laobra: La
delgada corteza de nuestra civilizacion, Bogotd, Nueva Biblioteca Colombiana de

Cultura, 1986.

16 Marcelo Cavarozzi, "Més dla de las transiciones a la democracia en América Latind', en Revista de Estudios Paliticos, No. 74, Madrid,

octubre-diciembre de 1991.
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B4t ahondaron la ilegitimidad de las
ingtituciones y un patron de politizacion es
tatista.

A partir de los afios ochenta se evidencia para
Cavarozzi un agotamiento de esta matriz y se
precipita un cambio en e modelo econdmico (de la
matriz dirigida a la economia de mercado) y un
vuelco en los modelos paliticos, con los esfuerzos
gue recorren todo € @ntinente para consolidar 1os
sistemas democréticos con base en un reforzamiento
del Estado, @ sstemade

partidos y los actores socialesl?. En otras pala

bras, la transicion simultanea en toda € érea
latinoamericana debe estudiarse en un contexto mas
global, cuyas raices se hunden en la historia
contemporanea del continente.

Pero, ¢es justo hablar en un pais como Colombia,
cuyos dirigentes se jactan de sdlidas tradiciones
democréticas, de un proceso de democratizacion?
Sin duda, a pesar de las restricciones propias de las
normas congtitucionales del Frente Nacional, en
Colombia han tenido vigencia, a menos desde 1958,
algunos espacios de accion politica abierta. Sin
embargo, s consideramos que la democracia no se
reduce alas

elecciones y asumimos una vision més am

plial8, es evidente que nuestro sistema politico ha
tenido profundas limitaciones.

En general, todos los autores que han abordado €
andlisis de nuestro régimen politico desde € Frente
Nacional han puesto de relieve sus profundas
limitaciones. Jonathan Hartlyn lo ha definido como
un “"régimen consociativo democratico limitado”;
Enrique Vaencia como una "democracia formal
autoritaria’; otros como una “"dictadura constitu-
ciona" o como una"democracia restringi

Los Angeles, 23 a 27 de septiembre de 1992.
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da,,19. Incluso, Robert Dahl, en su conocido estudio
sobre |os sistemas poliérquicos realizado en 19692°,
colocaba 0 Colombia en la seccién de las llamadas
"cuasi-poliarquias’,

a lado de Chipre, Republica Dominicana, Maasia,
Turquiay Venezuda

11 ESCENARIOS
COLOMBIA

POSBLES DE

En la introduccion a su conocido texto sobre la
transicion politica, Guillermo O'Donnell y Philippe
Schmitter afirman que ésta consiste en la transicion
de regimenes autoritarios ha

ciaun "destino incierto”, incierto, pero, en todo caso,
distinto. El estudio de los procesos de transicion
muestra que estos pueden conducir a la instauracion
de una democracia politica, pero también a una
regresién autoritaria, hacia una "simple confusion”

(es decir, a la rotacion en € poder de gobiernos
sucesivos que fracasan en e establecimiento de
soluciones permanentes para lograr una cierta ingtitu

cionalidad politica) o, finalmente, a la genera
lizacion de la confrontacion violenta.

Una de las caracteristicas de los procesos de
transicion es la ndefinicion de las reglas del juego,
no solo por € flujo constante de estas reglas, sino
por € propio conflicto que se tgje en torno a su
determinacion. Los actores lu

chan no solo por la satisfaccion de sus intereses
inmediatos, sino también por la definicion de reglas
y de procedimientos cuya configura

cion determinard a los ganadores y perdedores del
futuro. "De hecho, estas nuevas reglas definiran
claramente cudles son los recursos que pueden ser
utilizados legitimamente en la are

Marcelo Cavarozzi, "Lapolitica: clave del largo plazo latinoamericano”, Ponencia presentadaen e XVI1 Congreso delaLASA,

S.C. Kolm, Les éections ne sont pas la démocratie, Paris, Le Cerf, 1981.
Jonathan Hartlyn, "Colombia: The Politics of Violence an Accomodation”, en Larry Diamond, Juan Linz y Seynlour Matin

Lipset (eds.), Democracy in Developing Countries. Latin America, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 1989. Varios autores, "Colombie:

dictature congtitutionnelle", Mesaredonda organizada por el Comité France Colombie, 1980, mimeo,

20 Enrique Valencia "Colombia unademocraciaformal autoritarid’, en Cuadernos Semestrales, CIDE, México, No. 6. Eduar

do Pizarro y Alvaro Echeverri, "Lademocraciarestringidaen Colombia', en Estudios Marxistas, No. 21, Bogot4, 1981.
Robert Dahl, Lapoliarquia, participaciony oposicion, Madrid, Tecnos, 1989, p. 221.
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na polit~ca, asi como alos actores alos que les

serd permitido participar,,21. En este juego complejo, los
procesos de transicion pueden to

mar diversas rutas y generar por tanto multi

ples formas de democracia con distintas posi

bilidades de consolidarse.

En un ensayo publicado a mediados de 199022, tras
consultar las opiniones de distintos analistas tanto
nacionales como ex

tranjeros sobre |as perspectivas de Colombia

en los afios noventa, encontré una enorme

incertidumbre. Las opiniones iban desde una guerra civil
ineluctable, un continuismo

conflictivo, una modernizacion autoritaria hasta la
apertura democrética. En todos los casos se excluia tanto

un golpe militar, como una revolucion23. Mi perspectiva
conducia a

privilegiar el cuarto escenario, la apertura

democrética, como el intento mas probable
para responder ala grave crisis naciond, la
gue efectivamente ocurrid. Esta percepcion

se fundaba tanto en un andlisis de caracter histérico como
coyuntural.

En cuanto hace al andlisis histérico, uno de los rasgos
mas protuberantes de nuestro sistema

politico ha sido la gran estabilidad de los go

biernos civiles, a pesar de la existencia de altos niveles de
violencia en determinados pe

riodos de nuestra historia. Las crisis politicas no han sido
resueltas, como en otras naciones

del continente, mediante el expediente del ar

bitraje militar, sino através de acuerdos poli

ticos entre las élites. Entre la Unién Sacra de

1854 y el Frente Nacional en 1958, multitud

de pactos politicos han garantizado la permanencia de las
instituciones civiles, asi como la continuidad del sistema
bipartidista liberal

conservador desde mediados del siglo X1X. Solamente en

dos ocasiones en nuestra tormentosa historia se ha
recurrido al arbitraje mili

tar: en 1953 y 1957, debido a la intensidad de

los conflictos interpartidistas, Y por

imposibilidad de tejer acuerdos politicos.

tanto, a la

A estos antecedentes histdricos se afiadid, en medio de la
grave crisis naciona de los afos

1989 y 1990, una convergencia en la éptica de

algunos actores sobre las caracteristicas de la

crisis, que los empujé hacia una salida politica

negociada; percepcion convergente que cobija

ba a gremios, partidos, grupoS guerrilleros, movimientos
sociales. Esta salida negociada

requeria UD.a revision a fondo de mailtiples va

riables del sistema politico: €l manejo del or

den publico, la politica de paz, los espacios de

accion politicay social, la administracion de

justiciay el anquilosamiento institucional.

Para |os actores mencionados era evidente

gue €l continuismo institucional no era facti

ble. El régimen colombiano atravesaba un mo

mento critico de erosion de su legitimidad, una

capacidad minima para prevenir o encauzar los conflictos
y un modelo de desarrollo econémico entrabado, ya que €
modelo de economia semicerrada y de sustitucién de
importaciones habia perdido todo su vigor. En el fondo,
les

dos grandes justificaciones del Frente Nacio

nal, cuyos lineamientos determinaron el perfil

del sistema politico contemporaneo del pais, es decir, la
capacidad para asegurar €l orden

publico y el crecimiento econémico sostenido,

se habian erosionado.

Sin embargo, las transformaciones que vivio €l

pais en |los dos Ultimos afios, en particular las

gue fueron impulsadas por la Asamblea N acio

nal Constituyente, no provinieron de una presién de masas
dada |a extrema debilidad de los

segmentos opositores y la gran fragmentacion

de los sectores populares; pero tampoco a través de la
vigjaformula fracasada, tanto en

1977 como en 1979, cuando los gobiernos de Alfonso
L6pez Michelsen y de Julio César Turbay

o1 Guillermo O'Donnell et al., Transitions from Authoritarian Hule, Tentative Conclusions about Uncertain Demo

22

cracies, Baltimore, The John Hopkins University Press, 1986, p. 3.

3 Eduardo Pizarro, "Escenarios posibles de Colombia en los noventa', en Andlisis Palitico, No. 10, mayo de 1990.

Si definimos una revolucion, siguiendo a Ludolfo Paramio, como "un cambio de régimen politico impuesto por

una movilizacion

popular, que normalmente se decide en una confrontacién violenta de los insurgentes con |os aparatos coercitivos

del antiguo

régimen" ("La revolucion como problematedrico”, en Foro Internacional, No. 3, V. XXXI, p. 361).
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Ayala buscaron impulsar sendas reformas
constitucionales mediante acuerdos limitados. A
estos intentos les faltaba una suficiente presion
politica que permitiera quebrar las resistencias
inmovilistas a cambio, provenientes de los sectores
partidarios del statu quo incrustados en la Corte
Suprema de Justicia, en € palamento y en los
partidos. Por elo, en & contexto del proceso de paz
y de laemergencia de fuerzas politicas ditintas alas
del bipartidismo, se impondria una reforma pactada.

En términos estrictos, Colombia no inicid con la
Asamblea Naciona Congtituyente un proceso de
transicidn democrética, § se entiende por este
concepto e paso de un régimen autoritario a un
régimen democrétic024. Lo que se ha buscado im-
pulsar es un proceso de apertura o profundizacion
democrética, similar en este aspecto a que
transcurre en México. Es decir, més que un cambio
de régimen, en Colombia se comenzd a impulsar un
cambio en € régimen, eso si de una profundidad y
de una significacion sin antecedertes. En efecto, €l
sistema politico colombiano conservo a lo largo de
las Ultimas décadas el ementos democraticos, a pesar
de la existencia de enclaves autoritarios25 en €l seno
de algunas de sus instituciones, en las estructuras de
los dos partidos mayoritarios, en agunos de los
mecanismos utilizados para la participacion ciudada-
na e incluso en las modalidades predominantes de la
cultura palitica.

Este proceso de democratizacion se diferencia
profundamente del cambio de régimen politico que
se produjo en 1958. De acuerdo con los andlisis de
Terry Lynn Kar126, podriamos diferenciar el pacto
elitista del Frente Naciona del pacto democrético
de 1991 (Cuadro No. 1). Ambos fueron alcanzados
mediante un acuerdo, y no estrictamente a través del
uso de la fuerza, aun cuando este componente no
estuvo totalmente ausente en 1991 ni hubo impos-
cion, ni hubo revolucion. En € primero predominé
el acuerdo por lo ato entre las élites i

7

beral y conservadora, mientras que en & ssgundo se
presentd un acuerdo de guste ingtituciona y de
ampliacion de los espacios de la accidn politica entre
los sectores mas repre

sentativos de la sociedad colombiana. En otras
palabras, en 1991 nos hallamos frente a una reforma
pactada, que se encuentra en algun punto intermedio
en e continuum entre pacto y reforma previstos por
Karl. No se traté de un pacto de una élite restringida,
pero tampoco de una reforma salida de un poderoso
movimiento de masas. En otros términos, Colombia
ha puesto |os fundamentos de un proceso de
democratizacion  mediante  una  negociacion
pluralista. En este panorama, solo quedaron (auto)
excluidas dos organizaciones guerrilleras (las F
ARC y d ELN) que alin se hdlan renuentes a
aceptar € proceso de paz.

CUADRO No. 1
MODALIDADES DE TRANSICION HACIA
LA DEMOCRACIA

ESTRATEGIAS DE

TRANSICION
Acuerdo Uso delafuerza
Predominio
delaédlite Pacto Imposicion
Fuerza
relativa
delos
actores Predominio
de las masas Reforma Revolucion

El proceso de democratizacion actua, cuyos
antecedentes se extienden hasta 1982 cuando la
administracion del presidente Belisario Betancur
convoco una Cumbre Politica, a la postre frustrada,
para abocar profundos cambios institucionales que
acompariaran su politica de paz, se articul6 en torno
a tres pilares. por una parte, € pacto democrético
tgjido drede

dor de la politica de paz; por otra parte, la con-
formacion de un gobierno de unidad nacional,

2 Manuel Antonio Garreton, "Politica, culturay sociedad en latransicion democrética’, en Nueva Sociedad, No. 114, julio

o5 agosto de 1991.

Esta nocion fue acufiada por Manuel Antonio Garretén en su obra, La posibilidad democrética en Chile, Santiago, FLAC

26 S0, 1989.

Terry Lynn Karl, "Dilemas de la democratizacion en América Latina", en Foro Internaciond, op. cit., p. 401.
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y finamente, la expedicion de una nueva cons-
titucion. Estos tres pilares buscaban redefinir

las reglas del juego palitico, € mango ingtitu

ciona y d carécter del proyecto nacional.

Sin embargo, las posibilidades de avanzar con
paso firme en estos espacios son fragilesy, por
lo tanto, el proceso de democratizacidn enfren
taretos inmensos. Marcelo Cavarozzi afirma
que aun hoy, examinando € periodo de pos
transicion en México, Brasil, Argentina, Chile
y Uruguay, "resulta evidente que € desenlace
de los procesos de democratizacion esti toda
via abierto en lamayoria de los casos'27. Esta
incertidumbre con respecto alas posibilidades
de la consolidacion democrética esta relacio
nada con las posibilidades de resolver los obs
taculos que sobreviven: en primer término, co
mo superar los desafios de |os segmentos au
toritarios interesados en una liberacion
limitada 0 en una apertura controlada, Y en €
mantenimiento de préacticas autoritarias; en
segundo término, cdmo desmontar las prerro
gativas militares y recuperar la conduccion ci
vil del orden publico; y, en tercer lugar, cdmo
evitar un resurgimiento del poder oligarquico
regiona y de sus redes clientelistas, que debi
litan la representatividad Y la capacidad de
expresion de las ingtituciones democréticas. A
estas cuestiones de la transicion debemos afia
dir, en particular para los casos de Colombiay
Guatemala, como superar los altos indices de
creto, para € caso colombiano, estas
cuestiones de la transicién se expresan en cuatro
desafios: cOmo evitar una contrarreforma
constitucional o una labor obstruccionistaen
el Congreso, que impida desarrollar las nue
vas normas congtitucionales Y que pueda sig
nificar un retorno triunfal de las vigjas préacti
cas politicas, como impedir un agravamiento
del orden publico ante €l fracaso de la palitica
de paz 0 ante unare activacion del narcoterro
rismo; como introducir las necesarias refor
mas econdmicas que requiere €l pais sin caer

en e neoliberalismo extremo con sus enormes
costos y tensiones sociaes, y, finalmente, cd

mo llevar a cabo una reduccion de las prerro

gativas militares y alcanzar un control civil

del orden publico, sin generar graves tensio

nes civil-militares.

Antes de entrar a estudiar estos desafios que

afronta € pais, es imperativo diferenciar ana-
liticamente |os conceptos de cambio politico y

de consolidaciéon, que hacen referencia a dos
momentos distintos. El primero hace relacion

a cambio de normas, vaores, instituciones Y

reglas que se genera con e cambio politico, sea

éste una transicién o un proceso de democratizacion.
El segundo "es e proceso y la estra

tegiaatravés de los cuales [é nuevo orden po

litico] adquiere coherencia, firmeza, arraigo y
solidez. La estrategia de la consolidacion pue
deiniciarse coincidiendo con € periodo de
transicion y e proceso puede decirse que con

cluye cuando € nuevo régimen, plenamente
institucionalizado, acanza € nivel de autonomia
suficiente pararegirse en su funciona

miento por laldgica que le impzrimennlgsfuer

| t zas
pollcasen gquesesusena.

En este punto, es indispensable considerar s
lamodalidad del proceso de democratizacion

que se presentd en Colombia haincidido favo

rable o desfavorablemente para abocar € pro

ceso de consolidacion del nuevo clima politico. En
muchos aspectos, nuestro andlisis contiene

serias dudas. Por ejemplo, € modelo de paz
parcelado, que era el Unico viable politicamen

te, esta, sin embargo, dificultando e proceso

de consolidacion a mantener a paisen un cli

ma de guerrainterna.

Finamente, una Ultima acotacion. Para evaluar las
estrategias que se estan utilizando pa

ra consolidar € cambio politico en curso, esin
dispensable determinar previamente los fac

tores que produjeron € propio climade

cambio, es decir, las dimensiones de lacrisis.

Julidn Santamaria sostiene, tras considerar

Marcelo Cavarozzi, "Més allade las transiciones ala democraciaen AméricaLatina", op. cit., p. 90.

28

Julidn Santamaria, "Transicion controlada y dificultades de consolidacion: €l caso espafiol”, en Julian Santamaria (comp.),

op. cit. p. 373. Ladiferenciacion de ambas nociones nos permite visumbrar e proceso de cambio, més que como una dicotomia

excluyente (autoritarismgtdemocracia, 0 democracia restringida/democracia), como un proceso que debereCOIl Ter varias etapas.
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las experiencias de transicion ocurridas en Europa en los

afos setenta, que "el cambio de régimen es sielYtpre la
respuest3_a una alteracién sustantiva en el interior oen €l
entorno del régimen preexistente a la que éste es incapaz
de adaptarse,,29. |~ste autor formula esta ap:re,~iacién
general después de readiz3x una aguda critica a
Dark"vlarl Rustow30, dado, que su modelo no es
susceptible de aplicacion uni'Jersal. .1\ pesar de esta
limitacion, consideramos de enorme interés pf!.ra el caso
colombiano tomar en cuenta los andlisis de Rustow ,:}ue
se acomodan bien a |"|Uestra experiencia reciente. En
efecto, para este autor, el cambio palitico tiene lugar en €l
111.0mento en que un prolongado conflicto no tiene ya
solucién por la fuerza. La tolerancia resulta més fructifera
gue larepresion, debido alaamenaza de

un deshbordanliento de los conflictos. Se impone, pues, la
I'legociacion y la integracion de

J.os actores excluidos en e juego politico. El nuevo
clima se consolida una vez se haya comprobado la
eficacia de las nOrll"las constitucionales para cf'illalizar
los conflictos politicosy sociales.

¢Cudl fue la alteracién sustantiva ocurrida en Colombia?
El colapso parcial de nuestro precario Estado a
consecuencia del doble frente de batalla que debid
afrontar la administracion Barco: e ascenso de la
insurgencia armada gracias a la conformacién de la
Coordinadora Guerrillera Simén Bolivar, CGSB, y la
escalada de acciones urbanas  profundamente
desestabilizadoras del narcoterrorismo. Esta aguda crisis
se acompafiaba de un empate negativo entre las Fuerzas
Armadas y los grupos insurgentes, situacion que empujo
a los sectores dominantes de la élite a acelerar el proceso
de paz, a negociar acuerdos politicos impensables en
otras circunstancias, e incluso a integrar en e propio
gabinete a jefe del recientemente incorporado M-19.
Como consecuencia del pacto politico se dio origen a
actual proceso de democratizacion, cuyos rasgos se
aproximan

og  1DId., p. 3/5.

mas a modelo de cambio politico ligado a la resolucién
de una conflagracién armada (como e1- El Salvador),
que a modelo de sutitucion de un régimen autoritario
como ocurriera en las naciones mediterraneas de Europa
0 en el Cono Sur del continente.

Pero, ¢son en realidad eficaces las estrategias que se estan
Lltilizando para abocar con éxito los d'esafios de la
col"lsolidacion democrética, en vista de las dimensiones
dela crisis que la provocd?

I, ¢(HACIA UNA REFORMA
CONSTITUCION.AL FRUSTRADA?

La convocatoria de la Asamblea Congtituyente ,se
convirtié €],"l e ee condensador de la coyuntura que
vivia € pais a finales de la década de los afios ochenta:
los prill.cipales actores, conflictos, tensiones y proyectos
de sociedad que atravesaban a pais confluyeron en esta
Asamblea.

Con pocas excepciones, la inmensa mayoria de los
actores politicos y sociales del pais, muchos de €llos
tradicionalmente excluido,s, encontra.. rOIl. en la
Constituyente un escenario de expresion. A diferencia del
pacto politico excluyente de 1958, €l nuevo pacto tuvo un
caracter mas amplio y nacional.

Sin embargo, este il"ltento de superacion de los vigjos
moldes politicos e institucionales produjo actitudes
adversas en algunos sectores con adta capacidad de
incidencia politica. Se trateba de sectores proclives a la
polarizacién extrema de las tensiones politicas, tanto de
derecha como de extrema izquierda. Los primeros, a
través de un discurso maniqueo e irresponsable, propio de
momentos candentes de la Guerra Fria, con consignas
tales como "libertad 0 comunismo” y con una total
autonomia del grave deterioro del orden publico que vivia
e pais,

guerian ganar adeptos a su causa, contraia a la
Constituyente, mediante la atemorizacion

30 Véase su articulo clasico, "Transitions to Democracy. Toward Dynamic Model", en Comparative Palitics, V. 11, No. 3, abril

de 1970.
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de la poblacion. y los segundos, enemigos acé&rimos
de toda palitica reformista, comenzaron a denunciar
a la Congtituyente como un simple intento de
maquillaje del sistema.

Frente a estos dos sectores se ubicaron otros
segmentos conscientes de las dificultades que vivia
el pais y quienes querian hacer de la Asamblea un
escenario  de concertacion  democrética.  Los
opositores a ultranza se negaban a aceptar que €
pais estaba en trance de cambiar. Los partidarios de
la reforma querian estimular este cambio, pero no de
cudquier manera ni a cualquier costo. Era falso que
el dilema dd pas fuera, segin la derecha
ultramontana, entre la libertado ~I comunismo, o
segun la izquierda radical, entre e socialismo o €
fascismo. El verdadero dilema del pais era entre la
democracia renovada o0 la degradacion persistente
dd pais.

En la Asamblea se pusieron en evidenciaa menos
tres tendencias novedosas. Primero,

una tendencia a cambio en € sistema de partidos
con la emergencia de la Alianza DemocréticaM -19
como fuerza nacional (ya no como advers~rio
militar, sino como actor politico); en segundo
término, e debate que se abrid en (;)1 pais en torno a
la reforma congtitucional colocd claramente a
descubierto e agotamiento en la opinion publica del
modelo politico tradicional y, ante todo, de la forma
de hacer politica La disolucion del Congreso y la
convocatoria de nuevas elecciones fue, quizés, la
expresion mas elocuente. Finamente, en los Ultimos
afios se han fortalecido en e pais nuevas fuerzas
sociales, representativas de capas de la poblacion que
pu an por la ampliacion de los candes de
participacion politica. El movimiento indigena que
hoy cuenta con una importante representacion
parlamentaria es €

mejor gemplo.

En sintesis, €5 dejulio de 1991, diaen € cuad entré
en vigencia la nueva Congtitucion, € pais debia
iniciar lo que e gobierno calificd de "revolcon
ingtituciona™. Segun e gobierno, los resultados de
la Asamblea Congtituyente,

concebidos como un proyecto de adecuacion de las
ingtituciones a los tiempos de hoy, debian ser
analizados desde una triple dimension: como una
herramienta de modernizacion politica, como un
instrumento  para impulsar una democracia
participativay como un canal para acanzar un pacto
democrético nacional, es decir, para consolidar €
proceso de paz. El presidente César Gaviria, en un
discurso pronunciado € 4 de julio de 1991, serefirio
alanueva Carta Constitucional como "un tratado de
paz, una carta de navegacion para € siglo XXI".
Estos objetivos, inacanzables a corto plazo, debian
servir para determi

nar e marco general del proyecto naciona en €
resto del siglo.

Colombia se halla hoy, entonces, entre &l proceso de
democratizacion y e proceso de consdidacion de
este nuevo escenario. Pero, como ha sdo
ampliamente documentado con base en numerosas
experiencias internacionales, esta etapa es en
extremo fragil y susceptible de ser reversible3l.

En efecto, uno de los mayores desafios que con-
fronta el pais es la traduccidn de las nuevas normas
congtitucionales en proyectos de ley, que permitan
comenzar a desarrollar las nuevas instituciones.
¢Estara €@ pais en capacidad de enfrentar este
desafio o, por € contrario, € proceso de
democratizacion se vera frustrado y d pais sera de
nuevo conducido, como en los afios .1989 y 1990,
hacia una situacion de grave ingobernabilidad de su
sistema politico?

El gobierno de César Gaviria ha intentado concertar
con distintas fuerzas politicas para evitar esta
frustracion. Desde e desmonte, en € afio de 1986,
se han sucedido en € pais tres tipos de gobierno.

Durante la administracion Barco se dio término
definitivamente a Frente Nacional con un esquema
gobierno-oposiciéon  fundado €'l &  control
hegembnico de la administracion por parte del
Partido Liberd. El gobierno de Ga

31  Sobreladenominada"reversibilidad de los procesos de cambio”, véase L.A. Costa Pinto, "Transiciones de regimenes autoritarios aregimenes

democréticosy viceversa', en Julian Santamaria, op. cit .
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viria, en sus dos primeros afios, en consonancia con €
proceso de paz y la insercion a la vida civil del M-19, e
igualmente como respuesta a la grave crisis que vivia €
pais, decide impulsar un gobierno de "colaboracion con
independencia critica', sin antecedentes histéricos, ya
gue a lado de las dos colectividades tradicionales ingresd
a gabinete un miembro del M -19.

Este esquema de gobierno sufrié, sin embargo, un rapido
desgaste debido a la autonomia de los partidos para
criticar la politica gubernamental a pesar de contar con

miembros de su colectividad en la gestién publica. El

gobierno comenzo a resentir la ausencia de disciplina

parlamentaria en €l Congreso paraimpulsar

la agenda legislativa, asi como de una mayor, , solidaridad
politica con el conjunto de su administracién.

Por otra parte, dada la gran importancia que reviste la
nueva Constitucion Politica para la administracion
Gaviria, la ausencia de un solido respaldo politico estaba
amenazando a pais con degar trunco €l proceso
reformador. En efecto, la necesidad de darle curso legal a
las normas constitucionales le ha dado un papel
estratégico a los partidos politicos y por tanto, a
Congreso. El limbo actual es muy riesgoso, ya que se
presenta como un vacio institucional, es decir, como una
ausencia de un orden politico claramente definido. El
gobierno no sdlo resentia esta ausencia de respaldo
parlamentario sdlido, sino, incluso, observaba con
preocupacion tendencias abiertas a favor de una
contrarreforma constitucional. Tanto un proceso trunco
como una contrarreforma regresiva, podrian conducir al
pais hacia un desencanto profundo que, como se ha
observado recientemente en América Latina "puede
afectar gravemente los procesos de de

mocratizacion al restarles arraigo alas institu

clones po 3 Itas”

Por estas razones, € 3 de julio de 1992, e presidente
Gaviria impuls6 un acuerdo politico flrinado por el
Partido Liberal, la Nueva Fuer

EDUARDO sl

za Democrética y la Alianza Democréatica M19, que
acab6 con |la participacion critica anterior y conmind alos
firmantes a dar un respado publico a la gestion
gubernamental para hacer parte del gobierno. A pesar de
las dimensiones del acuerdo, los vacios estructuraes del
sistema de partidos en Colombia amenaza la solidez de
este pacto para llevar adelante el proceso reformista. La
ausencia de solidez del Partido Liberal continta dejando
a Ejecutivo sin un verdadero partido de gobierno, a pesar
de sus mayorias parlamentarias; por otra parte, €l enorme
fraccionamiento de los partidos mayoritarios sigue
afectando las posibilidades de una rea disciplina
parlamentaria. Finalmente, los partidos han visto como se
reduce dia a dia su capacidad de representacion y por
tanto, su credibilidad ante la opinién publica.

A estos factores se aflade en la coyuntura actualla
recuperacion de su capacidad de maniobra de la viga
clase politica que se niega a abandonar el escenario
politico y que, ante la creciente debilidad gubernamental,
esta reagrupdndose para la gran revancha. De esta
manera, muchas conquistas democréticas o simplemente
modernizantes, pueden sufrir mella. En todo caso, €l
gobierno se esta viendo obligado a entrar en un complejo
proceso de transacciones no sélo con € parlamento, sino
con la Corte Suprema, la Corte Constituciona y el
Consgjo de Estado, que pueden prolongar
indefinidamente las puestas en marcha de las nuevas
ingtituciones, y, por tanto, prolongar e limbo
ingtitucional actual, con todos los traumatismos que
implica una ausencia de reglas de juego plenamente
establecidas.

A pesar de estas dificultades, es importante rescatar los
cambios en el sistema de partidos que ha regido
histéricamente en € pais. El esguema partidos de
gobierno/grupos de oposicién extraconstitucional tuvo un
vuelco con la insercién de la Alianza Democrética M-19
a juego politico. Si bien el retroceso creciente de esta
nueva agrupacion indica

32 Norbert Lechner, "Democracia y modernidad. Ese desencanto llamado postmoderno”, en Revista Foro, No. 10,

Bogot4, septiembre de 1989, p. 36.
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gue se esta lgjos de debilitar € sistema bipartidista (con
sus precarios niveles de representacion), es probable q'.le
Colombia evolucione hacia un "bipartidismo imperfecto”
0 hacia un "pluralismo imperfecto”33. Es decir, que
alado de los dos partidos mayoritarios se presenten uno o
més partidos minoritarios pero con una audiencia
nacional, tal como ocurre en Venezuela en donde AD y
COPEIl comparten sus claras mayorias con € MAS'y
Causa Radical.

IV. PAZ PARCELADA y G'ITERRA
INTERNA

El proceso de paz constituye uno de los pilares del
pl"OCeSO de democratizacién, por dos razones. primero,
debido a las dificultades para consolidar un proceso
den'locratico en € marco de |_ma gu.en'a interna; y
segundo, debido a hondo significado que tiene para la
renovacion del sisterr.a de partidos la emergencia de la
Alianza Democrética M -19.

En otros paises se I'lan presentado, esguematicamente,
dos modelos de paz en circunstancias en las que e polo
opositor armado estdcompuesto por varios gl"Upos: por
una pal-te, un modelo de negociacion global, cuando
existe una integracion total de los gl"UPOS insurgentes,
como ocurriera en El Salvador con € Frente Farabundo
Marti; por otra, un n"lodelo de negociacion parcelada que,
como en € caso colombiano, ha desbrozado € camino
para ir desactivando progresivamente el conflicto,
mediante la integracion escalonada de los grupos
insurgentes a la vida civil

Se trata de un proceso de paz parcialmente exitoso, en
cuanto ha perillitido disminuir la il"ltensidad del
conflicto. Pero se trata de un

fracaso desde la perspectiva de acabar con la
confrontacion armada. La persistencia del conflicto sigue
socavando las posibilidades de consolidar e proceso
democrético.

En un proyecto denominado "Modalidades de los
procesos de democratizacion en Centroamérica’, vy
coordinado por € Programa Centroamericano de
Investigaciones del CSUCA, .uno de los interrogante s
centrales era el siguiente: ¢,Es posible construir un
sistema democrético en un contexto de guerra interna?
Quienes participaron en la investigacion, provenientes de
naciones en guerra interna (en pro-ticular, de Guatemala,
El Salvador y Nicaragua), concluyeron en la necesidad de
abocar la solucién del conflicto armado como conclicion
previay necesaria para abordro’ con amplitud las tareas de
la construccién democrética34.

Gustavo Gorriti, perioclista peruano cuyos escritos hal"l
sugel'ido las reflexiones que Sigllen, ha insistido en la
alta. vulnerabilidad de las imperfectas democracias del
Tercer Mundo sometidas a un proceso insurrecciona o
illcluso a episodios de violencia politica arraigada. o
complen”lentaria a la actividad politica legal. Dm'ante la
década de los afios sesenta e inicios de la siguiedGe, la
corrient.e democratizadora que vivia América del

Sur se vio trastocada debido, enU"e otras razones, a los
desafiantes procesos insurreccional es que

emergieron u"as el impacto de la revolucién cuba

na. Si bien la oleada insurrecciona no logré la victoria en
lllglin pais, coadyuvé --con las solas excepciones de
Venezuelay de Colombia- a des

moronamiento de los regUllenes civiles.

Si bien en Colombia la democracia no sIfrié un colapso
similar, por eemplo, a de Uruguay, las tendencias
autoritarias latentes en e sistema politico tras la
restauracién conservadora de 1958, desplegaron todas sus
potencialidades. Es decir, € sistema politico no vivié un
de

33 Lanocion de "bipartidismo impert'ecto” que fue utilizada para caracterizar € caso italiano en laobrade Giorgio Gdli, es
sugestivamente transforrilada parael caso francés con lanocion depluralismo imperfecto” por George Lavau, Véase "L e parti
communistefran<;aiset le pluralisme imparfait en France", en Jean-Louis Seurin (ed.), La démocratie plurdiste, Paris,

Econdmica, 1981.

V éanse los articulos contenidos en la revista Estudios Sociales Centroamericanos, No. 47, San Pedro, Costa Rica, n,ayo

agosto de 1988. Igualmente, Gabriel Aguilera, en un ensayo reciente, considerala persistencia de la guerrainternaen Gua
temala como "uno de los més grandes obstéculos a la transicion” ("Funcion policiacay transicion ala democracia: € caso de Guatemald',
Ponenciapresertadaa XVl Congreso de LASA, Los Angeles, 1992, p. 9),
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rrumbe, sino una erosion. A la exclusion constitucional de
las organizaciones distintas de la liberal y la
conservadora, répidamente se afia

dieron el estado de excepcion permanente, la autonomia
de las Fuerzas Armadas en el manejo del orden publico,
la criminalizacién sistemética de la protesta ciudadana, y
por tanto, la obstruccion de todo canal apropiado para la
tramitaci6nde conflictos sociales.

Independientemente de los factores que Ol-iginaron el
nacimiento o la re activacién de los grupos guerrilleros en
la década de los afios sesenta, su persistencia alo largo de
varios lustros sirvié para ahondar los rasgos autoritarios
propios de nuestro sistema politico. Bajo el impacto de un
proceso inslirreccional permal”lente, sblo equiparable al
de Guatemala, un régimen civil sufre las distorsionesy la
erosion propias de una guerra civil; mucho mas s se trata
de un régimen como € Frellte Nacional que excluia total-
mente a la oposicion de las posibilidades de Pal'ticipar en
€l juego politico.

Un egemplo de esta erosion de los fundamentos
democréticos se produce en el campo de los derechos
humanos, que deberian ser defendidos y promovidos por
el propio gobierno. Como lo ha subrayado el propio
Gorriti, a fin y a cabo, la ventaja comparativa de la
democracia frente a otros sistemas radica en las libertades
civiles.

Por esta razon resulta impactante constatar que los
derechos humanos son, en muchas ocasiones, més
vulnerables en algunos regi menes civiles que en muchas
dictaduras militares. En € afilo mas agudo de
confrontacion nlilitar entre Sendero Luminoso y las
Fuerzas Armadas peruanas, en el Departamento de
Ayacucho se presentaron més atropellos contra los
derechos humanos por parte de |os organismos castrenses
gue en 16 afios de dictadura militar de Pinochet en Chile.
En Colombia ocurre algo similar. Si la Comisién Verdad
y Reconciliacion, creada por el presidente Patricio
Aylwin para estudiar los excesos de la dictadura militar
chilena, considerd alrede

dor de 4.500 casos de fusilamientos y desapa

35  Gustavo Gorriti, "Guerrainternay democracia’, 1990. Mimeo.
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riciones, esta cifra abarcaria solamente uno o dos afics de
nuestra convulsionada historia reciente.

Otro ejemplo de erosion del sistema democrétjco se
vislumbra en las areas bajo presencia militar, es decir,
e"llas zonas més afectadas por la gtlerra interna. Estas
ternlinan asumiendo las caracteristicas de una dictadura
militar en e marco democrético naCiOl"lal. Y como la
expansion de las areas de guerra depende de la expansion
del mo,rimiento insurgente, € aumento de la amenaza
rebelde mantiene una relacion paralela con la expansién
del militarismo local, o mejor, para utilizar una
expresi6l'1 de Gustavo Gorr'iti, una "simbj.osis perversa’.
Latotal autonomia

militar en las areas de guerra va a la par con la erosién
loca de la denlocracia.

El crecimiento de las ZOI"|aS militarizadas se da al ritmo
de la guerra de contrainsurgencia, rodeando gradual mente
las ciudades desde ei campo, €l centro desde la periferia
Ello significa para nuestro pais, como para €l otro pais
sudamericano que sufre un proceso similar, el Perd, vivir
en una total "esquizofrenia politica,,35. Mientras algunas
zonas y sectores viven bajo un régimen civil, otras zonas
y sectores de la poblacion viven bgo un clima de
confrontecién e in,timidacion total.

En sintesis, e maoThlliento guerrillero ni ha sido un
instrumento idéneo de cmnbio social y politico, ni ha
contribuido a la ampliacion de los espacios democréticos.
Por el contrario, en Colombia la insurgencia crénica,
percibida por las élites como una 3:menaza potencial, real
0 imaginaria, ha servido como justificacion para el
mantenimiento e incluso el incremento de restricciones
democréticas a lo largo de varias décadas. Guerrainterna
y restricciones autoritarias se han retroalimentado
mutuamente. S6lo el proceso de paz parcia con agunos
componentesde la

CGSB permiti6 la apertura de agunos espacios
democréticos mediante la Asamblea Constitucional de
1991, aun cuando se trate de espacios frégiles y
eminentemente reversible s debido,
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entre otros factores, a la continuacion de la guerra
interna con los grupos renuentes.

Paralos grupos guerrilleros que hicieron dgjacion de
las armas, las consecuencias de la continuidad de la
guerra interna han sido visibles. De un lado, la
reinsercion de los antiguos grupos guerrilleros a la
vidacivil, asi como la

convergencia de los cuatro movimientos en un
proyecto politico unico (la Alianza DemocréticaM -
19), se hadado en un contexto en extremo dificil. No
solo por la persistencia del conflicto armado en las
multiples zonas ddl pais

donde tenian una base social de apoyo, sino por las
amenazas provenientes de los grupos recalcitrantes
contra los guerrilleros amnistiados calificados de
traidores y en muchas ocasiones gecutados. La
posibilidad de construir un proyecto politico de
izquierda demo

crética ligada a conflicto socia sigue siendo muy
dificil en e pais. En un clima de guerra interior, la
protesta ciudadana sigue siendo crimindizada, la
oposicion continla siendo percibida por agunos
sectores del aparato edatal como subversion del
orden y la accién politica muy limitada debido a la
alteracion del

orden en zonas claves del pais. En suma, € transito
del conflicto armado a una participacion politica
abierta contintia siendo muy preca

rio para |los grupos guerrilleros incorporados a
lavidacivil.

Sin lugar a dudas, es necesario arraigar y extender
con mayor profundidad los nuevos valores
democréticos, que todavia son en extremo tenues,
con objeto de moderar e extremismo caracteristico

de la cultura politica colombiana.

V. APERTURA ECONOMICA vy
ESTABILIDAD POLITICA

La dtuacion de Colombia es, pues, como hemos
sefialado, particularmente riesgosa en es

ta etgpa debido a la smultaneidad entre € proceso
de reformas politicas y € proceso de cambio del
modelo econdmico. Ante todo, es un pais en € cua
se ha presentado una gran estabilidad
macroecondmica y en donde, por tanto, € manego
econdmico no se ha sumado COIYiO un factor
adicional de agravamiento de lacri

sis nacional contemporanea. Colombia no ha caido
I'li en tentaciones populistas, ni en des

bordes en & gasto militar. S bien Colombia no ha
tenido ningln milagro econdmico, tampoco ha
sufrido ningiin colapso similar a de otras naciones
del continente36. En Colombia se ha presentado un
continuo crecimiento econdmico a pesar de la
violencia que nos ha acompafiado en los Ultimos
cuarenta afios. Pero prob

ablemente e crecimiento hubiera sdo mayor y, en
todo caso, podrd ser mas sostenido en e futuro s
logramos un mejor orden politico y un crecimiento
con mayor equidad. Solo en e

ano de 1991, los costos de la destruccion de in-
fraestructura por parte de la guerrilla fueron
calculados en 302.332 millones de pesos. Por €lo, a
corto plazo, s recurrimos a la reciente experiencia
latinoamericana, los planes de de

sarrollo econémico deberian servir para reforzar (y
no para debilitar) la gobernabilidad politica en estos
momentos compleos de cambio politico37.

El gobierno present6 en el afio de 1991 su plan de
desarrollo  econdmico, titulado La revolucidn
pacifica38. Sin duda, desde la denominacién misma
del Plan, e gobierno buscaba poner en evidencia la
intima relacion que existe entre la viabilidad de un
programa econdmico y la estabilidad politica.

La revuelta urbana los dias 27 y 28 de febrero de
1989 en Venezuea, recien posesionado Carlos
Andrés Pérez, asi como d intento de golpe militar
del 4 de febrero de 1992, colocaron en estado de
alertaal pais.

36 Véase José Antonio acampo, "Reformadel Estado y desarrollo econdmico y socid: € caso colombiano”, eJ;1 este mismo nimero

37 delarevista

38 Norbert Lechner, "Condiciones socio -culturales de la transicién democrética: ala bisqueda de la comunidad perdida’, en

Estudios Internacionales, No. 94, Santiago, abril-junio de 1991.

Presidencia de la Replblica, Larevolucion pacifica, Plan de desarrollo econémicoy socia 1990-1994, Bogota, 1991.
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A las ya conocidas criticas a neoliberalismo res-
pecto del desfase entre las medidas y la confron-
tacién de los costos socides, se agrega ahora €
llamado de atencion sobre la vulnerabilidad de la
economia y la sociedad colombianas a estas
politicas de choque, y los peligros que su puesta

en préctica significa para € orden publico. De los
debates sobre la viabilidad técnica de las nuevas
politicas estamos pasando a debates sobre su
viabilidad politicay social 39.

¢Es Qosible construir una democracia politica

sin una democracia social y econdmica que le sirva
de soporte? Gmo ha sido constatado en diversas
experiencias internaciondles, la ausencia de
democratizacion social puede afectar la adhesion
ciudadana a gobierno e, incluso, la deseabilidad
democrética puede desaparecer, conduciendo en
sectores poco activos a la apatiay la frustracion, "lo
que también puede llevar a refugios corporativistas
0 mesianicos. En los sectores activos, esto puede
transformarse, ademés, en critica ideolégica a
gobierno 'y a régimen (..), en involuciones
comunitarias 0 nostalgias de la politica heroica, en
radicalizaciones ideol 6gico- politicas,4Q.

Ahora bien, las politicas aperturistas en un contexto
de democratizacion politica (y no en un contexto
autoritario como ocurriera en Chile, por gemplo),
no pueden ya aplicarse -paa garantizar su
viabilidad-, mediante unarestriccion alas libertades
publicas, sino, por e contrario, mediante la creacion
de mecanismos que permitan la concertacion y €
pacto socia41l.

Pero, ¢como promover en Colombia un pacto so-
ciad? La debilidad extrema de las organizaciones
sindicales y populares limita las posibilidades de
dimensonar e pacto politico mediante una
"concertacion socia,, 42 smulténea. Incluso, s
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miramos e panorama desde una visidn retros-
pectiva, las organizaciones sociales y sindicales
[lamadas a impulsar estos acuerdos han sufrido una
erosion profunda.

Tomemos como gemplo de esta situacion a sin-
dicalismo. En 1990 @ Departamento de Planeacion
del Ministerio del Trabgjo mostré una disminucion
de latasade sindicalizacion del 9.320/0, en 1984, d
78% en 1990, de un total de 11.273.000
trabajadores asalariados. Esta baja representatividad
de las organizaciones sindica

les frente a la masa salarial total, reduce su capa-
cidad de incidir en las decisiones estatales.

En e pais, los dos periodos mas agudos de la
violencia contemporanea, 1948-1953 y 19821990,
tuvieron como efecto inmediato un prafundo proceso
de desorganizacion y fraccionamiento de las
organizaciones sociales y sindicales. En los afios
siguientes, s bien disminuyé la intensidad del
conflicto, no se iming; y, por tanto, tampoco se
cred un climafavorable para el fortalecimiento de la
sociedad civil, en particular de aguellos sectores que
pueden ser calificados como populares. Por otra
parte, la desorganizacion del movimiento socia
facilit6 su dependencia con respecto a los
movimientos  politicos. Esta  subordinacion
burocrética a los proyectos politicos llevd a los
movimientos sociales a privilegiar las demandas
politicas en detrimento de las demandas sectoriaes.
Esta sobrepolitizacion no solo acarred una represion
adicional, sino que condujo a una motivacion redu-
cida en los sectores de base, que no se sentian
realmente representados. En tales contextos,
atamente conflictivos, tanto € proceso de transicion
de 1958 como € proceso de democratizacion actual,
tienen una marcada coloracion politica. Uno y otro
han tendido a afectar la érbita de la participacion
politica, pero ni uno ni otro

39  Alvaro Camachoy Maria EromaWills, "César Gaviria con € sol alas espadas: nubes en el futuro incierto”, en Andlisis Politico No. 15,

enero-abril de 1992, p. 92.

40 Manuel A. Garretén, "Lademocratizacion politicaen AméricaLatinay lacrisis de paradigmas’, en Documentos de trabajo No. 15, FLACSO,

Santiago, 1991.

41 Augusto Varas(ed.), Transicion alademocracia, Santiago de Chile, ACHIP, 1984.

42 Maio Dos Santos considera como mecanismos de concertacion socia aguellos que permiten compartir de manera ingtitucional las
responsabilidades por €l disefio y la gjecucion de politicas socides y econdmicas con actores social es organizados (Mario Dos Santos, Pactos
en lacrisis. Unareflexion regional sobre la construccion de la democracia, Buenos Aires, CIACSO, 1987, pp. 26-27).
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han favorecido la 6rbita de 1o social. A diferencia de otras
experiencias de apertura democrética en €l continente, en
las cuales el contexto politico mas abierto favorecio la
ampliacion de los horizontes de intervencién de los
movimientos no

pulares43, en Colombiala persistenciadel c~n

flicto ha n'lantenido cerrados los espacios para

estos actores. La movilizacion popular no ha mostrado
sefidles de activacion significativa. Las protestas
sectoriales y espasrflodicas, como las del sindicato de
Telecom opuesto a la priva

tizacion de la. empresa, no alcanz9:D. a art,icularse en
tor'l1.0 a \.11'l proyecto nacional.

Por €ello, a diferencia de las |jerSpectivas analiticas que
colocan €ll. el proceso social € acento para estl.Idiar s

en efecto se presentan o no

procesos democratizadores44, en nuestro caso

debemos reconocer lamentablemente que éste tiene ante

todo una dimension politica. Se trata, por tanto, de un

cambio sesgado, cuya es

trechez puede constituir en el futuro una de

sus fuentes principales o.e vulnerabilidad. En

efecto, la precariedad y el fraccionamiento de

|as organizaciones populares debilitan su ca

pacidad de actuar como interlocutores del go

bierno, lo cual se puede .traducir en un intento

de aplicar las ruevas medidas econdmicas pasando por
encima de las expectativas de estos sectores, e incluso
puede llevar a que su pasi

vidad sea interpretada como resignacién. En este contexto,
surge una pregunta fundamental: ¢sera posible avanzar
hacia un régimen democrético sin construir paralelamente
unaso

ciedad democrética? No es totalmente improba

ble como lo muestra la experiencia de la India. Pero las
diferencias sociales pronunciadas

siempre seran un terreno minado paralaple

na consolidacion democrética

En sintesis, e complejo rompecabezas del proceso de
consolidacion democratica (paz, aper

tura politica, pluralismo), sélo serdviable si

los planes econémicos contribuyen a fortalecer la
gobemabilidad democrética, y no a agravar las tensiones

sociales. En nuestro pais, no se dan caracazos, Sino
bogotazos.

VI, ¢ESVIABLE UN R'EillSENO DEL
MODELO DE C»RDEI";f PUELICO?

El tema de las Fuerzas fu'lladas y del orden

publico adqu”iere hoy en Colombia una pa.l-ti

cular impo~~ancia debi do a proceso de democratizacién
politica. Dificilmen-te es concebible que el proceso en
cursotome \'Uelo si se man

tiene la autonomia de las Fuerzas Arn'ladas en e n'langjo
del orden publico.

Los miembros de la Asamblea N acional Cons

tituyente, a pesar de laimpor-tal'lciadel tema

y de su amplia autonomia Y' potestad para abo

car latotalidad de los articulos de la Col'lstitu

cion, no quisieron afroni;ar este topico. De he

cho, mantuvieron sin mayores innovaciones la

propuesta continuista presentada por €l go

blemo a su conSd eraClon .nS em ao, con
nombran'liento de un ministro de Defensa civil, después
de cuatro décadas de control militar de este cargo, se han

ido introduciendo cambios significativos en la politica
militar.

Para los tedricos actuales de la democracia uno de los
requisitos centrales para alcanzar una democratizacion de
las instituciones politicas es la subordinacion de las
Fuerzas Armadas. Es decir, que allado de las tradicionales
dimensiones que involucra la democracia (competencia,

par

ticipacion y responsabilidad), se a-iiade la di

mension del. control civil sobre los militares. Sin duda,

introducir este tépico es fundarnental pa

ra los paises latinoamericanos que han sufrido una
permanente inestabilidad politica en detri

mento de las instituciones de orden democrti

co. Alfred Stepan sefiala como dimensiones ex

43 Por gjemplo, en Guatemala, cuya violencia crénica ha tenido similitudes con la colombiana, Véase Joan Font, "Actores politicos

en cambio: los movimientos populares guatemalteco s en un contexto de liberalizacion limitada', Ponencia presentadaen €

44
XVII Congreso de LASA, septiembre de 1992.

45 Luis Alberto Padilla, "Guatemala: ¢fransicion alademocracia?', en Estudios Sociaes Centroamericanos No. 47, op. cit.,

pp. 37-49. En este pais, el pacto politico contenido en la Constitucién de 1985 se complement6 con el acuerdo entre e gobierno

delareplblicay laUnidad de Accion Sindical y Popular, firmado €l8 de marzo de 1988.

Véase Eduardo Pizarro, "Lafuerzapublicaen laNueva Cartay en el nuevo pais’, en Politica Colombiana No. 2, 1991.
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tramilitares "aguellas areas en las que (...) e 6rgano
militar como ingtitucién se atribuye € derecho o €
privilegio, formal o informalmente, de controlar su
gobierno  interno, de paticipar en areas
extramilitares en e aparato estatal, o hasta de
estructurar las relaciones entre e Estado y la
sociedad politica o civil'.46. S nos atenemos a un
reciente estudio de este autor, en € cua diferenciaa
paises con bgo, moderado y ato nivel de
prerrogativas  militares47, Colombia se ha
caracterizado por haber mantenido un alto nivel de
prerrogativas, derivado de un modelo civil-militar
de subordinacion limitada, dado que € control del
orden publico ha recaido enteramente en las fuerzas
militares. No obstante, esta sSituaciéon no debe
confundirse con la de aguellos gobiernos en los
cuales se presenta una estructura de poder dual.
"Esto dltimo significa que, s bien € régimen civil
gobierna y tiene jurisdiccion en algunas &reas, los
militares siguen exigiendo dlado como una
estructura de poder padela y a veces
competitival.48, tal como ha venido ocurriendo en
El Savador y en Guatemala en los ultimos afios.

Ahora bien, es indispensable estudiar las di-
mensiones de la reforma militar que se viene de-
sarrollando desde diciembre de 1991, paraver S se
han disminuido las prerrogativas militares y, por
tanto, s ha aumentado e mangjo civil en € disefioy
en e control del orden publico.

En primer término, e nombramiento de un ministro
de la Defensa civil, asi como la creacion de una
Consgieria Presidencial para la Defensa y la
Seguridad Nacional, han mejorado la capacidad del
gobierno para € disefio y la conduccion de las
Fuerzes Armadas. Asi mismo, la activacion del
Consgo Superior de la Policia, que no se reunia
desde hace una década, se orienta en € mismo
sentido. Por otra parte, se ha buscado un
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cohtrol efectivo, por parte del estamento civil, tanto
de las acciones de los distintos servicios de
inteligencia incluidos los de las fuerzas militaresy
de policia, como del presupuesto militar. En cuanto
alo primero, se designo aun civil en ladireccion del
Departamento Nacional de $guridad (DAS) y se
cred un Comité Presidencia de Inteligencia, que
hace parte del Consgjo Superior para la Seguridad y
Defensa Nacionales. Este Comité esta presidido por
el presdente de la Republica e integrado por €
vicepresidente, los ministros de  Gobierno,
Relaciones Exteriores y Defensa, € comandante de
las Fuerzas Militares, los directores de la Policiay €
DAS, € procurador, € fiscal general de lanacion, y
el consgjero presidencia para la defensa 'y la segu-
ridad naciona. Entre sus funciones, segin €
presidente Gaviria, estaran la "elaboracion de los
planes de inteligencia estratégica, la definicion de
las lineas de cooperaciéon internacional en esta
materia y la determinacion de los criterios para la
evauacion de sus resultados,49. En cuanto d
manejo de los recursos de las Fuerzas Militares y de
Seguridad, € gobierno ha acordado intervenir en su
mangio con € criterio de ganar en eficiencia y
raciondidad, mediante & Depatamento de
Planeacion Nacional.

Finalmente, & gobierno dio a conocer su politicade
manejo del orden publico mediante un documento
titulado "Estrategia Naciona contra la Violencia'.
Posteriormente, mediante una directiva presidencial,
fue  complementada para  definir "las
responsabilidades de los gobernadores y alcaldes en
e mango dd orden publico, asi como los
mecanismos con que cuentan para cumplir
eficazmente con sus o
flones enese can]foo. tne

Es interesante subrayar que este replanteamiento de
las relaciones civil-militares no ha

46 Alfred Stepan, Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone, Princeton, Princeton University Press, p. 93.
Alfred Stepan, "Las prerrogativas militares en los nuevos regimenes democréticos’, en Sintesis, No. 11, Madrid, mayo-agosto de

47 1990, p. 55. "En lateoria democrética se estima que |a politica es una contienda libre, por via del sufragio, con mirasa control del poder del
Estado. No obstante, s los militares poseen grandes prerrogativas en lo que atafie d manejo de la violencia, una dimension instrinseca del
Estado moderno queda fueradel control y del alcance de la politica democrética’, p. 73.

Howard Wiarta, op. cit., p. 24.
48  El Tiempo, 13 dediciembrede 1991, pp. 1-Ay 12-A. E
49  Espectador, 29 de diciembre de 1991. p. 5-A.
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encontrado, hasta e momento, resistencias vi

sbles en e estamento militar. Es decir, que €
aumento del control civil no ha introducido

una dimensién de conflicto adicional alas existentes
en el pais. Pero, a pesar delos significa

tivos avances en la disminucién de las prerro

gativas militares, la situacién no es dd todo
alentadora debido a aumento desmedido del

gasto militar y del pie de fuerza como consecuencia
del agravamiento del orden publico.

En América Latina, como resultado de una pro
gresiva desgparicion de las tres hipdtesis de

conflicto que tradicionamente Sirvieron para
alimentar @ papd de nuestras Fuerzas Arma
das (¢l conflicto Este-Oeste, los diferendos limi
trofesy lainsurgencia armada), se ha disminuido

el ritmo de los gastos militares e, incluso, en algunos
casos, se ha disminuido drésticamente €l pre
supuesto militar y € tamafio de los gércitos.

Por € contrario, en Colombia, bajo la amenaza
smultédnea de la guerra contrainsurgente Y €
narcotréfico, no sdlo no se presentan condiciones
ideales para un redisefio a fondo de la funcién de la
institucién castrense, Sino que, in

cluso, tienden a aumentar tanto el gasto mili

tar como e tamarfio de la tropa.

El gobierno, através del Consgjo de Politica
Econdmicay Socia (CONPES), aprobo el Plan
Quinquenal para la Fuerza Piblica que busca
incrementar sustancialmente los salarios de
los miembros de las Fuerzas Armadas y au
mentar en forma sustancial € pie de fuerza de
lapolicia. Por otra parte, dentro de los planes
de fortalecimiento de |a defensa nacional, €
gobierno ya comenzé arobustecer ala Fuerza
Aéreay alaArmada Nacional.
Hasta el afio de 1988, Colombia ocupaba en
términos comparativos un rango medio en
Américade Sur en relacién tanto con € gasto
militar, como con & nimero de hombres51. Pe
ro, en los afios siguientes, tanto la expansion
dd gasto como € crecimiento de la tropa han
sido los més significativos en Américadd Sur

como se puede observar en los Cuadros 2y 3.
Este crecimiento desorbitante del gasto militar
no sblo puede comprometer la nueva politica
economica, por gemplo, a agravar € déficit
fiscal o d reducir los recursos para € gasto so
cia. Ademas, puede tener un impacto negetivo

en e proceso de redisefio del modelo de relacio
nes civil-militares que se halla en curso.

CUADRO No. 2
GASTO EN DEFENSA EN AMERICA
DEL SUR (en millones de ddlares de 1985)

Aumentd

_______________ P s P Ny, P P P P P

Colombia 274

1.046 +281.8
Bolivia 127 191 + 504
Ecuador 284 422 + 486
Paraguay 60 84 +40.0
=nuy6 ==
Venezuela 824 676-18.0
Surinam 23 16-30.4 Chile 1.242 423-65.9
Argentina 1.889 582-69.2
Brasil 1.731505-70.8
Per(i 641 160 -75.0
C
UADRO No. 3
PERSONAL MILITAR EN AMERICA
DliherbJRENMILES .o -
Colombia 66.2 136.0 +105.4
Surinan 20 30 +50.0
Venezuela 49.0 71.0 +44.9
Brasil 276.0 324.0 +174
Ecuador 42.5 57.8 +153
Paraguay 14.4 16.0 +111
livia , 27.6 28.0 +14
J?Psm nuyo ..~
PSR e ~
Chile 101.095.8-5.1
Per(1128.0 120.0-6.3
Argentina 108.0 75.0 -30.6

“Fuente-nstitutotntemaciona de Estudios Estratégircos """ =

.Citado en Latin American Newdetters (InformeLa
tinoamericano), 5 de diciembre de 1991.

51 Fernando Reyes Matta, " Ser militar, i, pero ¢cud eslatarea?’, en Notas de paz, Comision Sudamericana de Paz, julio de 1992, p. 2.
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VII. EN CONCLUSION: ¢UN PROCESO DE
DEMOCRATIZACION CON
DESENLACE INCIERTO?

Recientemente dos episodios han colocado en estado
de derta al pais con respecto a las perspectivas del
proceso de democratizacion. Por una parte, la
eleccion del Consglo Superior de la Judicatura, y por
otra, € llamamiento del ministro de la Defensa a la
conformacion y e fortalecimiento de equipos de
seguridad por parte de la empresa privada.

El reci'ente nombramiento del Consgjo Superior de
la Judicatura, una ingtitucion llamada a regir la
administracion de justicia contem

plada en la nueva Congtitucion, ha puesto en
evidencia las dificultades del proceso de demo-
cratizacion politica. En efecto, la nueva Carta
facultaba mediante una norma trangitoria a
presidente de la Republica para designar a los
primeros magistrados. Sin embargo, & Congreso
anul6 esa norma transitoria, desconocida los
magistrados designados por € gecutivo y mediante
un mang o duramente cuestionado designd nuevos
miembros. Este hecho amenaza introducir una
sobrepolitizacion partidista

en e aparato de justicia. Sus efectos negativos
pueden significar un paso atras en la modernizacion
politica proclamada en la nueva Congtitucion e,
inclusive, ahondar la desazon en la opinion publica
con respecto a supuesto cambio progresista y
democratizador de la Asamblea Constitucional.

y con respecto a llamado del ministro de la
Defensa, la situacion es alin més preocupan

te. Recientemente, e gobierno establecié un ato
impuesto de guerra a los sectores enrpresariales para
aumentar e gasto militar y €l pie de fuerza. y sin
embargo, les exige au

mentar sus propios recursos de seguridad.

Colombia se encuentra ad portas de un nuevo
desbordamiento de los indices de violencia. De
inmediato surgen preguntas. ¢{Unavez mas € Estado
deberd recurrir a modalidades de represion
extrainstitucional como en € pasado, ante su
incapacidad manifiesta para contener los altos
indices de criminaidad? ¢Se verdn comprometidos
los acances

del revolcon militar, ante el ahondamiento probable
de laya crénica ausencia del mo

nopolio estatal de las armas? E incluso un
interrogante més generd: ¢Serd que e proceso de
cambio politico en vez de llevar a mediano plazo a
un avance democrético, nos conducira a una
involucién politica?

En e ensayo hemos descrito el escenario dd cambio
y sus obstaculos mas visibles. Los viejos vicios de la
politica colombiana parecen (to

davia) prevaecer sobre las nuevas virtudes. El
proceso de democratizacion presenta mayores
desafios de los previstos en medio de la euforia
colectiva de 1991.

En este juego de avances y retrocesos, de un paso
adelante y dos pasos atrés, los colombianos nos
estamos jugando nuestro destino. Colombia
dificilmente resiste una nueva frustrecion. La
consolidacion de la democracia es la tarea de la
hora
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LA PROTECCION INTERNACIONAL DELOS
DESPLAZADOSINTERNOSA LA LUZ DEL
DERECHO COSMOPOLITICO DE KANT

Hernando VaenciaVilla*

La Unica patria, extranjero, es el mundo en que
vivimos; un Unico caos produjo a todos los
mortales

Meleagro de Gadara,
sglo 1 antesde Cristo

Entre las violaciones de los derechos humanos que
tiranizan hoya colombianos, peruanos y otros
latinoamericanos, ninguna resulta tan insidiosa
como €l desplazamiento violento o refugio interno,
gue obliga a miles de personas y familias a
abandonar sus tierras ancestraes o sus lugares
habituales de residenciay de trabgo para asentarse
de mala manera en otros sectores del territorio
nacional. Mientras las masecres, las desapariciones
forzadasy los asesina

tos politicos reciben una considerable atencion mas
0 menos permanente de las autoridades, 1os medios
de comunicacién y las organizaciones nacionales e
internacionales de derechos humanos, € éxodo
interno de carécter compulsivo pasa inadvertido o
gparece como una violacion menor debido a que no
se manifiesta con la misma atrocidad, se presenta a
lo largo de periodos de cierta duracion o se
consideraimposible de cas

tigar o de controlar a causa de su naturaleza anonime
y masiva. Y sin embargo, @ exilio interior afecta
mas derechos de més gentes durante mas tiempo que
cuaquier otra modalidad  especifica de
desconocimiento de las libertades ciudadanas
fundamentales. Mas alin, en casos como € peruano
o € colombiano, en los cuales el desarraigo violento
obedece casi por entero al alzamiento guerrilleroy €
Su represion militar y paramilitar en un contexto de
empate negativo cada vez mas internacionalizado
entre las fuerzas en conflicto, este drama adquiere
connotaciones de calamidad publica s a la relativa
indiferencia doméstica se suma la actitud elusiva de
la organizacion mundial. Esta postura abstencionista
de la comunidad humanitaria, y en es

pecid de la Oficina del Alto Comisionado de Na
ciones Unidas para los Refugiados, ACNUR, in
tenta justificarse con un argumento que bien podria
[lamarse la coartada de las fronteras nacionales, y
gue consiste en aflrmar que & mandato de
intervencion  humanitaria en favor de los
desarraigados solo debe gercitarse s y cuando se
cruza una linea fronteriza internaciol"lal, con lo cua
se abandona a su propia suerte, que suele ser la peor
de todas, a los refugiados internos. Un tal estado de
€0sas No puede prolongar

Abogado, profesor del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales.
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se impunemente. Es menester reformular € temadel
desplazamiento forzado no internaciona

en una perspectiva juridica inédita, que supere

el temor reverencial a la soberania naciona y la
estatolatria de las agencias internacionales, y

gue a mismo tiempo cargue € acento en la pro
teccion efectivay en la asistencia oportuna alas
poblaciones victimas del desarraigo violento.
Paraello, € enfoque méas promisorio es € del
[lamado derecho cosmopolita o casmopolitico de
Kant, tal como ha sido recientemente rescatado

por Bobbiol, que aflrma la plena personeriaju
ridicainternaciond del individuo humano y que
permite, en consecuencia, proponer un nuevo
derecho internacional de la persona, cuyas ramas
serian e derecho de los derechos humanos, €
derecho de los conflictos armados y € derecho

de los refugiados y desplazados. Las paginas s
guientes exploran este nudo normativo como

marco tedrico aternativo dentro del cual resulta
factible tratar el problema humanitario del des
plazamiento interno en forma mucho més legi

timay eficaz que la prevaleciente hasta ahora.

. LA PROPUESTA KANTIANA

El derecho internacional tuvo dos nacimientos. uno
académico y otro politico. El primero

puede fecharse en 1539, cuando € dominico

espanol Francisco de Vitoria dict6 en la Uni
versidad de Salamanca su Relectio de indis
(Releccidn de los indios), a proposito de la po
Iémica sobre la conquista de América por Es

pafia, y que es considerada desde comienzos

del siglo XIX como la disertacién inaugural

del derecho de gentes. El segundo tuvo lugar

en 1648, cuando se firmo la Paz de Westfdia

gue puso fin ala guerrade los treinta afos y
establecio las bases del sistema interestatal
modern02. Hasta la creacion de la Sociedad de las
Naciones en 1919, y sobre todo hasta la

adopcion del Pacto Briand-Kellogg en 1928,

toda la tradicion normativa internacional gi

raen torno ala guerra, que hasido no sdlo

préctica cotidiana de los Estados sino tam

bién fuente del derecho en b comunidad mundial.
La paz como meta de las relaciones internacional es,
y sus corolarios como la cooperacion, e desarrollo
y la solidaridad, se incor

poran a derecho publico exterior muy tardia

mente, después de la primera guerra mun

dia. Paraddjicamente, sn embargo, € reco
nocimiento y la proteccién de la persona humana
por e derecho de gentes experimentan una clara
involucion, que contraria toda |6gi

ca, a producirse la sustitucién de la guerra

por la paz como categoria dominante de lale
gidacion internacional. En efecto, e lugar del
individuo como sujeto de derecho frente al Estado
se encuentra mucho mejor definido y garantizado
por & antiguo jus gentium que por

el moderno jus gentium. Mientras € uno tiene un
caracter unitario y d a de ser un jus ad bellum, o

derecho a la guerra, para convertirse en un jus in
bello, o derecho en la

guerra, con € manifiesto propdsito de huma

nizar los enfrentamientos bélicos y proteger a

sus victimas armadas 0 desarmadas, €l otro tiene un
caracter dua y se orienta cada vez més a la
legitimacion del reparto del planeta

por las grandes potencias Y alareproduccion

de la organizacién mundia de la segunda pos
guerra, so pretexto del mantenimiento de la
seguridad del sistema como valor supremo y
prioridad absoluta. Asi, lavigia normatividad

era méas honesta por cuanto reconociala cen

tralidad de la guerra en tanto lengugje corriente entre
las naciones, sin degjar por ello

de insistir en la obligacién de respetar una ética del
conflicto, de estirpe caballerescay de

orientacion humanista. La nueva normativi

dad, con toda su devocion ritua por lapaz y

e desarrollo, no ha podido o no ha querido
proscribir e arma nuclear, se ha puesto de

facto, cuando no dejure, a servicio delos

peores intereses hegemonicos, Y ha delegado

la proteccion humanitaria a una rama sepa

rada, en lateoria especializada pero en la

préctica segregada, del derecho internacio

nal, que resulta cada vez méas nomina o se

Norberto Bobbio, El tiempo de los derechos, Editorial Sistema, Madrid, 1991, pp. 148, 171y 181.

2 Antonio Gémez &bledo, "Introduccion” a Francisco de Vitoria, Relecciones del Estado, de losindiosy del derecho de

laguerra, México, Editorial poma, 1955, p. LX.
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mantica frente a la redidad de la injusticia
planetaria3.

INTERNACIONAL A

Lo anterior se confirma a observar la préctica
pedagbgica imperante: las lecciones y los manuales
de derecho internacional publico que circulan en
nuestros paises se limitan bs més de las veces a
derecho de los tratados o de la organizacién mundial,
como s e Estado naciona fuera € Unico sujeto del
jus gentium, 0 como S Su sSoberania resultara
intangible, ~~ tnAn pdillruln sP~ trHtR de la
condicion de

los miembros de la familia humana dentro o fuera
de sus patrias, en tanto dicha condicién viene
determinada por & comportamiento empirico de las
autoridades de uno u otro pais. Frente a ésta, y otras
situaciones en las cuaes se pone de presente la
hegemonia del Estado

y de sus excrecencias, los organismos intergu-
bernamental es que forman la burocracia del mundo,
la conclusion no puede ser mas desdadora: la
persona tiene un estatuto internacional precario, a
menos desde e punto de vista de la tradicion
juridica dominante en las cancillerias y en los foros
multilaterales, por cuanto su proteccion y la de sus
derechos fundamentales se cumple de manera
margind o0 resdua, por afadidura o0 como
subproducto de una legidacion autoritaria,
ingtitucionalista, centrada en h defensa a ultranza
dd statu quo y del principio de autoridad de los
Estados nacionales. Por ello tiene tanto interés res-
catar la propuesta kantiana de un derecho de
hospitalidad universa para proteger a todos los
hombres en todos los paises donde se encuentren o
puedan encontrarse.

En "Idea de una historia universa en sentido
cosmopoalita’, un texto de 1784, d filésofo deméan
hablaba ya de "Un estado civil mundid o
cosmopoalita’ y de "ese fin supremo de la Natu-
raleza, un estado de ciudadania mundia o cos-
mopolita'4. Estas vagas referencias no configuran,
sin embargo, una propuesta normativa.

E. Kant, La paz perpetua, Madrid, Editoria Tecnos, 1985, p. 15.
Ibid., p. 27.
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Hay que esperar once afios a famoso opusculo La
paz perpetua, de 1795, para encontrar una
formulacién mas orgénica, s bien breve, de la
iniciativa kantiana. En la seccion segunda, que
contiene los articulos definitivos para la paz
perpetua, se lee: "Hay que considerar a hombres y
Estados, en sus relaciones externas, como ciudadanos
de un estado universad de la humanidad (jus
cosmopoliticum)"5. Mas adelante, en € pasge mas
rlevante de todo € opusculo, € pensador de
Konigsberg propone como tercer articulo definitivo
paralapaz per

petua € principio segin e cua "e derecho cos-
mopolita debe limitarse a las condiciones de la
hospitalidad universal”, y explica a continuacion
gue "hospitalidad significa aqui € derecho de un
extranjero a no ser tratado hostilmente por e hecho
de haber llegado d teritorio de otro". Dicha
hospitalidad se traduce de inmediato en "un derecho
de visita, derecho apl"esentarse en sociedad, que
tienen todos los hombres en virtud del derecho de
propiedad en comin de la superficie de la tierra,
sobre la que los hombres no pueden extenderse
hasta € infinito,6. Ademés de la profética
referencia ala cuestién ambiental, que ocupa hoy €
primer lugar de la agenda planetaria, este fragmento
plantea con singular energia la radical condicién de
extranjeria o extranjeridad que compartimos todos
los humanos y que es € Unico fundamento legitimo
de una ciudadania mundal, como lo ha sostenido
Julia Kristeva en un ensayo reciente sobre la
xenofobia rampante en Franciay en Europa 7. Kant
concluye su presentacion del jus cosmopoliticum
con un parrafo caracteristico:

Como se ha avanzado tanto en el estableci
miento de una comunidad (Mas 0 menos estre-
cha) entre los pueblos de la tierra que la viola-
cién del derecho en un punto de la tierra reper-
cute en todos los demas, la idea de un derecho
cosmopolita no resulta una representacion fan
tastica ni extravagante, sino que completa el
codigo no escrito del derecho politico y del dere

Karl Loewenstein, Teoriade la constitucion, Barcelona, Editoria Ariel, 1983, pp. 216y 222.
E. Kant, Filosofia de la historia, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1985, pp. 56 y 61.

J. Kristeva, Extranjeros paranosotros mismos, Barcelona, Plazay Janés Editores, 1991, pp. 206-210.
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cho de gentes en un derecho publico de la hu
manidad, siendo un complemento de la paz perpetua
al constituirse en condicion para una continl.la
aproximacion a ella8.

Tres ideas se destacan en estas palabras escritas hace
doscientos afios. La primera se refiere a lo que se ha
denominado la disminucion del tamafio relativo del
mundo, merced a
desarrollo de las tecnologias del transporte Y las
comunicaciones, y en especial a crecimiento de la
conciencia ética en la aldea global. La segunda tiene que
ver con la division tripartita del derecho publico segln
nuestro

autor: el derecho politico o constitucional, el

derecho de gentes o interestatal y € derecho
cosmopolitic09. Y la tercera no es otra que el poderoso
aliento utépico que recorre el texto y le confiere una
grandeza incontestable, toda vez que Kant no nos propone
unatareafacil,

que surjade lainercia del continuismo. Por el

contrario, el proyecto del derecho cosmopolitico supone
una ruptura de la ruting, que en este caso es la inflacion
estatal, y la adopcion de una nueva perspectiva: la de la
persona humana entendida como fin y no como medio,
para cuyo servicio debe reordenarse la comunidad
internacional en su conjunto. El esen

cia componente utépico de la tesis kantiana aparece
claramente desarrollado en las si

guientes frases de uno de los principales pensadores
politicos | atinoamericanos:

Proclamar los derechos humanos significa fun
damentalmente crear aguel "horizonte de sentido"
mediante el cual los individuos aislados pueden
afirmarse a si mismos como una comunidad de
hombres libres e iguales (..) En tanto utopia no
factible, los derechos humanos orientan la
construccion del orden social sin llegar nunca a ser
"realizados" y operando, por lo tan

to, siempre como criterio de critica frente a todo

. e . I d &
enqns 1 uctl(Sna 1zao.

8 E. Kant, Lapaz perpetua, op. cit., p. 30.

Ibid., p.p. 37.

cia, Buenos Aires, CLAC SO, 1986, pp. 97y 99.
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En obsequio del pensador aleman, debe afiadirse que del
misn"lo modo que lo que en 1789 parecia utopia
filosdfica es hoy realidad normativa, con la vigencia, asi
sea simbdlica, del derecho internacional de los derechos
humanos. Lo que (~n 1992 parece utopia puede ser
mafiana realidad con la vigencia, ojala mate

rial y no formal, del derecho cosmopolitico o derecho
internacional de ciudadania para todos los miembros de
la humanidad. Porque el propésito del derecho no es tan
sblo instrumental sino también simbdlico. La ley no pre
tende Gnicamente inducir o imponer un com

portamiento; ella aspira, ademés, a enjuiciar

larealidad a partir de un valor moral, lo cual

se logra casi siempre confiriendo a la situacion un
caréder ritual:

Por definicion, e derecho internacional humanitario
prescribe la obligacion de respetar un minimo de
normas, aun en las peores situaciones, cuando €l
didogo se ha interrumpido y ha sido remplazado por
la Ultima ratio del conflicto armado. Laimportancia
de este hecho no

debe subestimarse. Aunque sélo se respete un
porcentaje minimo de normas, esto representa un
elemento ritual, y laritualizacién significa

gue el conflicto tiene una estructura formal. Incluso s
las nol-mas no se respetan, e hecho de tenerlas es
muy diferente del de no tener ninguna norma qué
violar. Asi, aunque estén confrontados en una lucha a
muerte en la que no parece haber ningln terreno
comun, hay una

base minima que los adversarios comparten.

Esto puede constituir un marco, aungue solo

sea simbdlico, pararesolver el conflictoll.

En un tal horizonte de sentido, que no por esquemético es
menos sugestivo, puede formularse un auténtico derecho
internacional de la

persona humana, que a recoger el internacio

nalismo o cosmopolitismo pacifista de Kant, venga a
introducir un equilibrio de raigambre

éticay de orientacion humanitaria en el reino

Norbert Lechner, "L os derechos humanos como categoria politica’, en Waldo Ansaldi (compilador), La éticadelademocra

Daniel Frel, "El derecho internacional humanitario y € control de armamentos’, en Revista Internacional dela Cruz Roja,

No. 90, Ginebra, noviembre diciembre de 1988, p. 527.

Véase también Stan Windass, The Rite of War, Londres, Brassey's Defense Publishers, 1986, pp. 113-132.
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de la redpolitik o razén de Estado que domina hoy

|as relaciones internacional es12.

INTERNACIONAL A

[l. EL DERECHO INTERNACIONAL
DE LA PERSONA HUMANA

En una sintesis pragmatica, en la cual convergen la
ética caballeresca del vigo derecho de la guerra, €
derecho cosmopolitico kantiano y las ingtituciones
de proteccion internacional de la dignidad humana,
cabe hablar entonces de unanuevaramadel derecho
publico externo o derecho internaciond publico: €
derecho internacional de la persona humana,
integrado por tres tradiciones normativas, a saber, €l
derecho internaciond de los derechos humanos, €
derecho internaciona de los conflictos armadosy €
derecho internacional de los refugiados, desplazados
y apétridas.

El derecho de los derechos humanos se remontaa
las declaraciones de derechos de las revoluciones
burguesas en la segunda mitad del siglo XVIIl y
particularmente a la declaracion francesa de 1789.
Pero su codificacion como legidacion mundia tarda
sglo y medio, pues tan solo con la declaracion
universal de los derechos humanos, proclamada por
las Naciones Unidas en 1948, puede hablarse de un
estatuto del género humano dotado de verdadero po-
der normativo. Entre uno y otro hito se produce una
evolucion que comprende tres etapas. los derechos
humanos nacen como derechos naturales universales
en las declaraciones revolucionarias del siglo de las
luces, se desarrdlan como derechos positivos
particulares en las congtituciones nacionales del
siglo pasado y alcanzan una cierta plenitud como
derechos positivos universales en los instrumentos
internacionales y regonales del siglo que terminal3.
Sin embargo, este proceso se encuentra lgos de
concluir, porque no disponemos todavia de una
jurisdiccion internacional de derechos humanos que
haga efectiva la tutela de las libertades personales
fundamentales a

Norberto Bobbio, op. cit., p. 68.
Ibid., p. 149.

LOS DESPLAZADOS. H. 65

imponerse a las jurisdicciones nacionales y a pasar
de la garantia dentro del Estado a la garantia contra
el Estado. Méas ain, la creacion de tal jurisdiccion
humanitaria apareja por fuerza la democratizacion
de la organizacion mundia de ta modo que
desaparezca la discriminacion entre los miembros
permanentes del Consgo de Seguridad de las
Naciones Unidas y los demas miembros de la
entidad, se garantice & acceso libre y directo de los
individuos y de las organizaciones no gubernamern-
tales atodo € sistema internaciona de proteccion de
la persona, y se restructure y revital ice la Corte
Internacional de Justicia de La Haya o se establezca
una Corte Mundia de Derechos Humanos con
jurisdiccion obligatoria. En Ultimas, se trata de
llevar e proyecto de participacion y cambio que es
la democracia a ambito transnacional, pues, segln
ha escrito recientemente Norberto Bobbio,

como las declaraciones nacionales [de derechos] fueron el
presupuesto necesario para € nacimiento de las
democracias modernas, ¢Ja declaracion universal de
derechos humanos no

es por fuerza el presupuesto de la demggratiza
Clgn del SI'Ste%aIn%ﬁaclona’ 1%{.

Pero este primer componente del derecho in-
ternaciona de la persona humana tiene una curiosa
caracteristica que lo hace de muy dificil aplicacion.
S bien es & derecho genera u ordinario para todo
cuanto se relaciona con la proteccion de la condicion
humana, esta concebido y formulado de manera que
anicamernte tiene sentido y resulta practicable dentro
de regimenes democréticos funcionales y durante
tiempos de paz. Por esta razon ha sido necesario
disponer d mismo tiempo de una legislacion
internacional expresamente enderezada a la garantia
de los derechos humanos minimos o inderogables en
situaciones de guerra y frente a regimenes en
emergencia o bagjo ley marcid. Ta es @ derecho
internacional de los conflictos armados, que se
ocupa de las gueras internaciondes o
convencionaes y de las guerras civiles o irregulares

en dos aspec

Robert L. Phillips, War and Justice, Norman, University of Oklahoma Press, 1984, pp. 101-130.
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tos principales: la proteccion de las victimas 'y de la
poblacién civil no combatiente, y la limitacion de
los medios y méodos de combate. El derecho
internacional humanitario o derecho de Ginebra
persigue € primer objetivo, y € derecho de la guerra
0 derecho de La Haya atiende € segundo. Esta
divisién del trabajo significa que una legidacién
asiste alas personas

afectadas por la lucha armada, sin discriminarlas ni
alterar su estatus, a paso que laotra

gobierna las hostilidades de principio afin, en

e entendido de que la guerra puede y debe ser
civilizada. Mientras que lalegaidad de Ginebratiene
una racionalidad puramente humanitaria, que no
otorga privilegios o ventgjas a las partes en conflicto
y que no cuestiona la autoridad del Estado para hacer
frentealare

belion o a la guerra mediante € derecho interno, la
legalidad de La Haya constituye laver

si6n moderna de la antigua justicia de las armas, que
por ser una ética caballeresca reconoce la naturaleza
arbitral del duelo colectivo como mecanismo de
solucion de conflictos e incluso como procedimiento
de creacion de derecho. Al respecto, € jurista
chileno Hernan Monteal egre escribe:

Mientras el derecho de la guerra deroga € derecho
interno 'y absorbe juridicamente e conflicto,
determinando e estatuto de las partes contendientes,
el derecho internacional humanitario coexiste con el

derecho interno, el que recibe su aplicacion genera, y
no afecta la con

dicién juridica de las partes contendientes res

pecto a su posicion legal o ilegal ante €l recurso ala
fuerzalb,

Empero, la distincién misma entre derecho
humanitario y derecho de la guerratiende a

desdjbuj arse y a perder su razén de ser S se
obse'Va d proceso de codificacion del derecho
internacional en estas materias. Hay, en efec

to, una creciente convergencia entre las dosle
gidaciones °, mgjor a-In, una cierla absorcién

dd derecho de La Haya por € derecho de Ginebra.
Asi aparece con claridad meridiana en € Protocolo 1
de 1977, adiciona a los cuatro Conven,ios de
Ginebra de 1949, en tanto recoge

los principios cardinales del derecho de la guerray
los convierte en elementos congtitutivos

del derecho humanitario en ésta su Ultima for-
mulacion. Tales principios son: la clausula Martens,
originaria del Reglamento de LaHa

ya sobre la Guerra Terrestre de 1907 y reldti

va a la aplicacion de normas éticas en subsidio o
complemento de las reglas juridicas de civi

lizacion de la lucha armada, que aparece ahoraen €
paragrafo  segundo dd aticulo primero de
Protocolo 1; las tres reglas fundamentaes de la
guerra civilizada (prohibicion de hostilidades contra
no combatientes, de armas de destruccion masiva o
indiscriminada, Y de

procedimientos péfido s 0 deshonrosos), pre

sentes en cas todos los Convenios de LaHaya

de 1899y 1907, asi como en el Convenio de Nueva
Y ork de 1980 y en sus tres Protocol os,

que se incorporan en los articulos 35 a 47 del
instrumento; Y la Clausula Finlandesa ddl articulo
75 del Protocolo 1, que congtituye la

prueba més convincente de que € proceso de
amalgama gue se viene sefialando incluye también
el derecho de los derechos humanos.

Frente a esta segunda tradicion integrante del
derecho internacional de la persona, conviene hacer
tres anotaciones. El derecho de La Haya mantiene
toda su trascendencia, a pesar del atraso en que se
encuentra su codificacion, y debe ser recuperado
como elemento de neg'ociacion en muchos procesos
politicos en los cuaes parece mucho mas viable
humanizar €l conflicto ar

mado que eliminarlo del todo, al menos a corto
plazo. El derecho de Ginebra no puede seguir

siendo patrimonio exclusvo del Comité Inter-
naciona de la Cruz Roja, por meritoria que sea

su gestion humanitaria, como sin duda lo es,

pues su potencia de proteccion entrafia oportu-
nidades y responsabilidades paratodos los tra
bajadores de derechos humanos, nacionales e
internacionales, gubernarrlentales Y no guber
namentales. y ambas | egislaciones, apropiadas

por la sociedad civil, pUedel"| y deben aplicarse
directamente, a través de acuerdos domesticos o ad
hoc, a los conflictos y a sus secuelas liberticidas,
como es el caso del éxodo interno en s

15 H.Montealegre,.Laseguridad del Estado y |os derechos humanos, Santiago, Academia de Humanismo Cristiano, 1979, p.563.
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tuaciones como la peruana o la colombiana, sin
esperar a que la organizacion internaciona
cornpetente 0 € Estado naciona involucrado in-
voquen y apliquen los instrumentos normativos
col Tespondientes.

INTERNACIONAL A

El derecho internacional de los refugiados,
desplazados y apatridas, por fin, es € tercio restante
del derecho cosmopolitico que aqui se propone. A
diferencia de las dos tradiciones

S anteriores, ésta es muy reciente pues sus origenes se
remontan al periodo de la segunda posguerra
mundial, y tiene un carécter menos politico y més
técnico, pues estd formulado en términos de un
mandato conferido por la comunidad internaciona a
una agencia especidizada del sistema de Naciones
Unidas p~ra atender a los individuos y grupos
desal Taigados por motivos politicos de su pais de
origen o nacionaidad. De esta suerte, e ACNUR ha
desarrollado una préctica de méas de tres décadas, en
cumplimiento de la Convencién de 1951 y de su
Protocolo de 1967 sobre & Estatuto de los
Refugiados, que resulta muy meritoria en cuanto
concierne alos desplazados que cnlzan una frontera
internacional, pero que aparece como elusiva o
claudicante cuando de los refugiados internos se trata
Desde € punto de vista institucional, la abstencion
de ACNUR esta plenamente justificada. Desde €
punto de vista humanitario, en cambio, dicha
postura no es mas que € resultado de la adhesion a
un mandato anacrénico y estrecho, formulado desde
el Nortey en defensa del Estado naciona, mientras
la problemética del refugio interno se concentra hoy
en el Sur y demanda la proteccion de la dignidad de
la persona humana frente a'y en contra del aparato
edtatal, que es su principa enemigo. Como lo ha
planteadb Oscar Schiappa-Pietra, la pasividad de la
organizacion mundial frente a fendmeno del exilio
interno se apoya en & mito de la frontera nacional,
el

cua explica asu vez la artificiosa distincion

entre refugio y desplazamiento, y entre refugiado y
desplazadol6. Asi lo prueba € reciente caso de fos
kuréos. en su mayoria son aes
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plazados y no refugiados, que sin embargo han sido
tratados como refugiados por la comunidad
internacional, debido a la intervencion de la
potencia hegemonica asaltada de mala conciencia
tras su sangrienta victoria en la guerra del Golfo
Pérsico.

Antes de discutir la revolucion cultural que necesita
el derecho de los refugiados, conviene concluir esta
seccion con una advertencia metodoldgica: esta
legislacion especiad no puede formar parte del
derecho internacional de la persona s no adopta
como propia la perspectiva ética radica que inspira,
como se ha recordado en estas péginas, a los
derechos de los derechos humanos y de los
conflictos armados. De otro modo, se mantendria,
que es lo que sucede en la actuaidad, una
heterogeneidad sustancial entre unas normasy otras,
lo cual tiene dos consecuencias indeseables: frustrar
la plena redizacion del jus cosmopoliticum e
ignorar @ sufrimiento, que clama |"eparacion a
cielo, de todos aquellos que se han visto forzados a
convertirse en apétridas dentro de sus propias
patrias.

111. EL DESPLAZAMIENTO INTERNO EN
UNA PERSPECTIVA COSMOPOLITICA

A laluz de lo expuesto, parece obvio que no puede
brindarse asistencia humanitaria oportunay eficaz a
los desplazados internos sin un nuevo derecho
internacional de la persona huma,na en genera, y un
nuevo derecho internacional de los refugiados,
desplazados y apétridas en particular. Para ello se
impone replantear la logica profunda del derecho
del refugio y ampliar e mandato de ACNUR de
cara a desplazamiento interno, entre otros por los
siguientes argumentos.

l.  Desde e punto de vista socioldgico, la si-

tuacion objetiva de los desplazados es ma-
terialmente comparable ala de los refu
giados, como fo atestiguan las experien

1 0. schiappa-Pietra, "Reflexiones sobrelaguerrainternay e desplazamiento forzado de poblaciones’, en Revista del Instiuto Interamericano
de Derechos Humanos, No. 12, San Jos4, julio a diciembre de 1990, pp. 63-80.
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cias centroamericana, colombianay peruana de
la Ultima década. Y donde existe la misma
razon, debe exigtir la misma disposicién, sobre
todo s se trata de evitar o diviar € sufrimiento
humano y no de

cumplir un mandato concebido y formu

lado para otra épocay otra problemética.

- Desde e punto de vista ético, la racionalidad
finalista o teleoldgica del derecho de la persona,
como género que incluye la especie del derecho
de losrefugiados, eslali
mitacion de la soberania estatal en prove'
cho de la proteccion de los individuos en tanto
miembros de la humanidad. Si no se acepta esta
premisa, toda gestion humanitaria se reduce en
el mgor de los casos a una retérica paterndista
a servicio de los poderes establecidos.

3, Y desde el punto de vista juridico, el derecho de
los refugiados debe ser tenido como
parte integrante del derecho de ciudada
nia universal o de la cosmopolis, seglin se ha
sustentado atrés, y no como parte constitutiva
del derecho de los Estados, de los tratados o de
la organizacién mundial, se
gun parece sugerirlo la préctica de las agencias
especializadas. No se trata de oponer de modo
irreconciliable una tradi
cion normativa ala otra, pero si de privilegiar la
defensa de las personas frente a las
instituciones, Y de las libertades frente

alas normas.

Con edtas vigas y nuevas herramientas normativas,
hay que seguir trabgjando paraasis

tir alas personas y poblaciones desplazadas

gue tienen la condicién de migrantes politicos

en sus propios territorios nacionaes. Porque

el problema no datregua. Entre las tareas ur

gentes que conviene acometer o intensificar

deben mencionarse dos. € enriquecimiento de la
informacion empirica sobre las causas, ca
racteristicas Y consecuencias de |0s procesos

de desplazamiento interno violento en Améri

ca Latina, y la cualificacion del diagndstico sobre
las necesidades juridicas de los migrantes
domesticos, al igua que de los medios disponibles o
aconsgjables para responder aellas.

En cuanto a la fenomenologia del desplazamiento,
aungue se han hecho avances en los Ultimos afios,
en casos como € colombiano la ausencia de
estadisticas bésicas es cas com

pleta. Pese a agunas contribuciones aida

dasl7, los organismos de derechos humanos no
hacen un seguimiento sistemético de bs casoS de
desplazamiento, ni consideran este tipo de atropello
tan grave o tan censurable como otras violaciones de
las libertades fundamentaes de los naciondes. y la
divison interna

gue afecta ala comunidad humanitaria ha

frustrado varias tentativas para redizar un
diagnéstico nacional e intercambiar experiencias e
iniciativas frente a problema. El més reciente
informe internaciona sobre la situacién de derechos
humanos en Colombia, redli

zado por una de las QNG mas respetadas de
hemisferio, dedicamediapaginaa temay ofrece un
panorama bastante melancdlico al

respecto:

Laguerraen e campo, y particularmente la

manera en que ella se libra por todas las partes, obliga a las
poblaciones campesinas a

abandonar muchas regiones de Colombia. En ocasiones, la

huida es temporal, pero mas frecuentemente los desplazados
seasientan en las

areas urbanas. En cualquier caso, la asistencia suministrada
por el gobierno es terriblemente

inadecuada, S es que existe [...] Las Fuerzas Armadas no
tienen planes de ninguna clase para ayudar a las familias
desplazadas, aunque las leyes de la guerra imponen a la
parte causante del desplazamiento la obligacion de ase
gurar que la poblacion desplazada sea acogida

en condiciones satisfactorias de al ojamiento,

higiene, salud, seguridad y alimentacion [de

conformidad con € articulo 17 del Protocolo 11

de 1977, adicional alos cuatro Convenios de Gi

nebra de 1949]18.

17  Hernando Valencia Villa, Conflicto armado y éxodo interno en Colombia, San Josg, Instituto Interamericano de Dere

18
chos Humanos, 1991, pp. 4-7.

Americas Watch, Political Murder and ReCorm in Colombia: The Violence Continues, Washington, abril 1992, p. 55.

Mi traduccion.
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PROTECCION

VALENCIA s
A proposito de los medios juridicos de respuesta a

desplazamiento, por fin pueden sugerirse iniciativas
como € reconocimiento explicito del derecho de no
devolucion para los desplazados internos, la
inclusion del derecho ala casay d terrufio o a la
patria chica como libertad fun

damental constitucional e internacional; la adopcién
de leyes nacionales especiales para encuadrar y
sustentar los programas gubernamentales y no
gubernamentales de ayuda a los migrantes
domeésticos; y lareforma de la Con

vencion de 1951 y su Protocolo de 1967 sobre €
Estatuto de los Refugiados en € sentido indi-

INTERNACIONAL A

sla O. SchiappaPietra, op. cit., pp. 79-80.

LOS DESPLAZADOS. H. 69

cado, es decir, con miras a la ampliacion radical del
mandato del ACNUR. Estas y otras medidas como
las propuestas por algunos colegas latinoamericanos
en época recientel9, contribuiran a superar €
estancamiento en que se encuentra el derecho de los
refugiados desde hace tanto tiempo y aavanzar en la
construcciéon del jus cosmopoliticum. Tan solo la
reivindicacion de nuestra coman condicion de ciu-
dadanos de la cosmopolis puede hacemos dig

nos, algun dia, de un mundo con fronteras pero sin
exiliado s, donde todos seamos extranjeros mas no
extrafios para nosotros mismos.



EL COLAPSO DEL COMUNISMOVy LA
TAREA IDEOLOGICA DEMOCRATICA

L uis Eduardo Hoyos *

Pocos fendmenos ocasionan tanta perplejidad como
el de la accién que gercen las ideologias en €
comportamiento humano. Unas veces |0 moldean
por completo conduciendo a los hombres de modo
incontenible a actuar sin conciencia contra los mas
elementales principios de la supervivencia, otras
Veces no pueden mas que aparecer como débiles
disfraces detras de los cuales se ocultan motivos
mucho més poderosos de la accion humana, motivos
gue la determinan con mas fuerza y perdurabilidad
gue las de cualquier conviccion politica o religiosa.

Ejemplo histérico de lo primero es & descalabro
moral y materia a que fue conducido € pueblo
aleméan por accion de la descabellada ideol ogia nazi
hace apenas medio siglo, o € suicidio colectivo a
que fue instigado recientemente el pueblo iraki bajo
el influyjo de un hipertrofiado entusiasmo anti
imperidista y antisionista. Ejemplo de lo segundo
es e ruidoso colapso de los sistemas socidistas, en
los que la incesante manipulacion ideoldgica 'y los
esfuerzos por reeducar a los ciudadanos mediante
agobiantes, y en no pocas ocasiones también
criminales, revoluciones culturales no fueron lo
suficientemente poderosos para mantener oculto por
mas tiempo el hecho de que lo que mantenia vivo a
asi Ilamado socia

lismo realmente existente no era més que € férreo
control fronterizo con Occidente y la prepotencia
militar.

Como es de todos sabido, bast6 tan sélo cortar e
alambre de puas que separaba a HUI'Igria de la
Europa occidental para que se precipitara un proceso
de masas que, en menos de un afo, dio fin ala
mayoria de regimenes este-europeos fundados en €
monopolio del poder por parte de un partido
(minoritax'io en la mayoria de los casos, por lo
demas), y en~la centralizacion econdémica estatal.
¢Por qué décadas de incansable reeducacion de los
individuos no pudieron contener un fendmeno de
masas mativado a principio por € simple deseo de
vigjar a Occidente, pero que en muy breve tiempo
devino en & derrumbamiento del mundo socidista?

Sigue siendo aln dificil de creer aungue se trate de
una realidad pamaria: 1o Unico que garantizaba la
existencia de los regimenes socialistas era un muro
y un aambrado de puas. La destruccién dd cerco
que dividia a Europa significo a mismo tiempo la
caida de los mencionados regimenes, porque la apertura
de fronteras hacia Occidente les hizo perder toda
legitimidad, La logica de los acontecimientos que
precipitaron € colapso del mundo socialis

Filésofo, en la actualidad cursa estudios de doctorado en la Universidad de Gottingen, Alemania.
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ta en los Ultimos tres afios parece ser, pues, tan
sencilla como esto: sistemas poaliticos que fundaron
su razdn de ser en su carécter cerrado y autoritario
no requirieron sno del aflojamiento del control
policivo e ideol6gico sobre la accion y la conciencia
individuales, para ver internamente cuestionada su
legitimidad, o mejor, para dar ocasién de mostrar
gue no les asistia legitimidad alguna.

Un fendmeno de masas de |as proporcidnes que tuvo
la revolucién de otofio de 1989 en la antigua
Republica Democréatica Alemana (RDA) no puede
ser explicado, claro estd, como & simple resultado
de la pédida de legitimidad de una dictadura
Intimamente vinculado a fracaso del proyecto
politico socialista se halla e ostensible hecho de la
ineficiencia econdmica, la redlidad cotidiana de la
inoperancia administrativa y e sistema elitista de
privilegios que hizo alos individuos dependientes de
una estructura vertical y arbitraria de autoridad,
hasta € punto de llegarse a creer que € nuevo
hombre del socialismo no era més que

el miserable espectdculo humano medroso y li-
sonjero que ofrecian los primeros refugiados este-
alemanes que pudieron llegar, después de arriesgar
la vida, a Alemania Occidental en e verano de
mismo afio 1989.

Cualquiera que sea la respuesta a la pregunta arriba
planteada, no hay ninguna duda de que la caida de
los regimenes socidistas es uno de los fendbmenos
del siglo XX del que mas ensdfianza deben extraer
politicos, economidtas e intelectuales (quiza también
guerrilleros). Una de las més apremiantes tareas de
nuestro tiempo es, efectivamente, la de confrontarse
con este fundamental acontecimiento para intentar
aclararlo 0, cuando menos, para testi

moniar hasta qué punto & ha producidoya, y seguira
produciendo por mucho tiempo, una ruptura en e
sistema de creencias e ideologias que ha regido a
mundo moderno en |os Ultimos cincuenta afios. Este
apunte no pretende

ser més, en e fondo, que unamuestrade la

pérdida de ubicacion intelectud y la perplgjidad
gue, asu vez, tal ruptura debe provocar, segln creo,
en la mente liberada de dogmas e interesada en €
mejoramiento de la vida en comunidad.
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Lo primero, y alavez |o més descuidado hasta
ahora, que ensefia la desaparicion del socidis. mo
en Europa oriental es la forma relativa. mente
pacifica como se fueron imponiendo los
movimientos democraticos que propugnaban por €
cambio. Polonia, Hungria, la RDA, Checodovaquia
son gemplos de esa transicién no violenta. La
independencia de los paises balticos también puede
sumarse a esta lista, pese a los trégicos incidentes
en Lituania en enero de 1991, cuando € ain
existente Ejército Rojo

arremetio  contra los manifestantes separatistas,
Gorbachov condend severamente & desman, como
se sabe. Lo mismo no se puede decir de Rumania ni
delo que estéd ocurriendo (y

est4 por ocurrir) en agunas de las republicas de la
antigua Union Soviética. La crisis yugoslava,
antigua y complicada por factores étnicoreligiosos,
tiene bastante que ver con todo lo ocurrido en la
Europa oriental, toda vez que lo que en & fondo
animaba |as pretensones independentistas de croatas
y edovenos era la incapacidad del poder central
serbio de rom

per con & anquilosado stalinismo y de sumarse ala
nueva ola de cambios. Con todo y esto,

creo que es digno de notarse que por o menos €
cambio de mando se dio en muchos paises
socialistas sin violencia, 1o cual no solo es alec-
cionador de cara a la historia humana en general,
sino también a la historia del despotismo sociaista
en particular, € cua ya nos habia acostumbrado a
método Breznev pararesolver crisis politicas.

No es justo que se haya olvidado tan rapido, o
incluso se haya pasado por dto, que los movi-
mientos de masas del otofio de 1989 en laRDA y en
Checodovaguia hubieran podido terminar en un
bafio de sangre mayor que € de la plaza Tiananmen
en Pekin. Y no es justo por dos razones. la primera,
porque eso implica desconocer € mérito de la
politicade paz y de

distension de Mij ail Gorbachov, una persona que
podria explicar a muchos lideres occidentales como
debe comportarse un verdadero demdcrata aungue,
paraddjicamente y no por su culpa, no sepa bien lo
que es unademocracia. La segunda razon, porque no
esconveniente

olvidar que, en contra de muchos puntos de vista
dogmaticos, si es posible lograr € cambio
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de una sociedad anquilosada por medios pacificos.
¢Cuantas sociedades latinoamericanas ro quisieran
ver, por gemplo, una verdadera transformacion de
sus esclerdticos sistemas de organizacion mediante
algo asi como una renovaciéon del contrato social y
la censura contra sus corruptas y arbitrarias clases
dirigentes? Que estas Ultimas se retirarian del poder
Sin provocar masacres es, por supuesto, ago
bastante dudoso.

LUIS E.

Aungue € aspecto mencionado es importante y no
debe ser olvidado, creo que no es de ninguna
manera el mas importante de todos ni tampoco aquél
del que deben extraerse las mayores lecciones. El
derrumbamiento del comunismo soviético ha
planteado, a mi modo de ver, una cuestion que atafie
directamente a nuestra actual cultura de masas. Se
trata del asunto de s hay una necesaria conexion
entre totalitarismo politico y estatizacion econdmi-
ca Ahora bien, este problema no seria tan
gpremiante s a la vez no condujera a cuestio-
namiento de una también presumiblemente
necesaria conexion entre economia de mercado o, en
genera, capitalismo (palabra mas dificil de mangjar
de lo que € marxismo siempre ha creido), y
democracia politica y social. En lo que sigue no se
intentara dar solucién a este doble interrogante sino
que se procurarg, mas bien, presentar algunos de los
aspectos que a mi modo de ver caracterizan la base
ideol 6gica de la sugerida polaridad.

|.  STALIN y TORQUEMADA

En la tarea de responder a estas dos cuestiones
complementarias pueden ponerse, una frente a la
otra, dos concepciones ideol 6gicas antagdnicas que se
caracterizan por representar puntos de vista de algun
modo canonizados oficidmente, y por no
proponerse en modo alguno & replanteamiento de
los principios sobre los que se basan. Ambas
posturas intentan, antes bien, acomodar a la fuerza,
adichos principios lo que ha ocurrido en los Ultimos
anos. La primera posicion es aquella que responde
con un "no" a la sugerencia de una necesaria
relacion entre totalitarismo politico y
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control estatal econdmico. Una coordinacion entre
democracia politica y socialismo (s bien con rostro
humano, segin la formula de Dubzeck en la
Primavera de Praga de 1968) saria para este punto
de vista, en consecuencia, perfectamente posible. La
segunda posicion afirma radicamente que la
estatizacion econémica y la democracia politica se
excluyen por definicion. Este punto de vista esta
siendo hoy principalmente defendido desde las esfe-
ras de poder de mundo occidental con la arrogancia
y € triunfalismo que les ha brindado lo que €llas han
interpretado como "victorid' en la guerra fria; con lo
cua se ha olvidado, por supuesto, que algo como la
[lamada guerra fria ni se gana ni se pierde sino que
se acaba, por que ésta consistio fundamentalmente en
un estado de paz armada y de tension nuclear.

La primera postura, que se puede llamar socialista
democratica, no es hoy en dia tan dominante como
la segunda porque por lo regular estd siendo
defendida por intelectuales y politicos de la escena
marxista, quienes no saben como justificar que unaa
una vayan cayendo falseadas las profecias de Marx
sobre |e evolucion histérica. En el Este de Europa se
trata de la antigua oficialidad socidista que ha
entrado a competir sin éxito, como se esperaba, con
otros partidos, y en Occidente, de los ya de por si
poco influyentes partidos de izquierda. Con todo,
dado que & mundo capitalista parece estar muy lgjos
de halar una férmula para resolver su permanente
tendencia a la crisis, y la desigualdad socia sigue
siendo hoy en dia la fuente de donde la ideologia de
izquierda saca la justificacion mora para agitar la
panacea del cambio socia radica y de la creacion
del nuevo orden del hombre nuevo, es de esperarse
algo asi como un reencauchamiento de la doctrina
marxista. El fendmeno ya se est4 viendo. Algunos
representantes  de  socidismo  democrético
occidental han sefidado que no se trata de nada
nuevo, ya que dlos venian pronuncidndose desde
hace tiempo por igua en contra del comunismo
soviético y del orden capitalista dominante.

Hace unos meses sostenia en la televisén alemana
el intdectua de izquierda Ernst Mandel (acérrimo
critico del stainismo) que lo ocu
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rrido en los paises socidistas podia ser comparado
con lo que le acontecio a cristianismo en la Edad
Media: lainstitucion de lalglesiase

sobrepaso en el gercicio del poder y cometid
desmanes gque no pueden considerarse en si mismos
como consecuencia de la doctrina cristiana. Estos
desmanes han de ser vistos, antes bien, como
totalmente contrarios a espiritu

moral originario de tal doctrina. El stalinismo
soviético seria, de acuerdo con este simil, una
aberracion ingtitucionalizada de la doctrina marxista
original. D&l mismo modo como no se

puede decir que la Inquisicién fuera algo esen
cidmente cristiano, asi mismo seria bastante
cuestionable, s no falso, afirmar que & Gulag

fuera compatible con & espiritu del marxismo.

La tesis es harto conocida. El trotskismo viene
insistiendo en ella desde hace afios. EI mismo
Gorbachov, en una columna publicada en febrero de
este afio en € diario francés Liberation, caifica €
stalinismo de "herético" y

sostiene que e socialismo no ha muerto sSino

gue lo que colapsod en la Union Soviética fue

un sistema totalitario que desdefié los dere

chos humanos, las necesidades fundamentales de los
hombres y traiciond la esencia humanista del ideal
sociaista. Segun Gorba

chov, € ided socialistavive todavia. Forma

parte de é "la blsgueda de otros modelos, la
necesidad de experimentar para hallar otros

modos de vida'. Muchas naciones en € mundo
entero estarian ala busca de este nuevo modo de vida
semejante a originariamente pro

puesto por laideologia socidista, y en € cud

los principios de lademocraciay la humani

dad deben tener prioridad. "La verdad -dice €
exlider soviético- es que tanto en € este

como en e oeste nos dirigimos hacia una nueva
forma de la civilizacion. Sucede como s diversas

fuerzas desde diferentes partes del mundo se dirigieran
hacia una meta que se

asemejad idea socidista’.

Pese a timbre bien intencionado de este punto de
vista socialista democrético, ha de recono

cerse gque éste es més problematico y dificil de
aceptar de lo que en primera instancia parece. Ante
todo debe [lamarse la atencion sobre el

hecho de que los crimenes cometidos por la

Iglesia Catdlica en la edad mediay el Renaci
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miento no se debieron a una traicién de los ideales
cristianos, sino fundamentalmente a

que se gercio poder e impartio justiciaen

nombre de la verdad. No quiero decir con esto

gue la Inquisicién no deba ser considerada co

Mo una aberracion de los principios éticos que
animan la doctrina cristiana. Lo que sostengo

es que la aberracion consiste en aferrarse dog
méticamente a unos idedes presuntamente
iluminados por la tnica verdad posible y en
proyectarlos sobre la accion éticay politica. ¢Quién
duda de que Torquemada actu6 en lo

fundamental de buenafe, es decir, convencido

de que hacialo mejor paralos hombres? S se

esta absolutamente convencido de la bondad de un
ideal determinado o de cardcter incues
tionablemente verdadero de una doctrinay no

se encuentra en los hombres un climafavora

ble para su aceptacion, o incluso resistencia,

es de esperarse que de ali surja algo desastro

S0 que puede ir desde e compasivo desprecio

de San Pablo hacia los griegos por no poder

aceptar que hubiera un tnico Dios que predi

caba el amor, hasta los crimenes de Torque

mada. Entre uno y otro hay, ciertamente, una
notable diferencia: € primero no poseia los medios
politicos, es decir, € poder parallevar

alos hombres por lafuerzaalaverdad; d se

gundo si. Pero en @ fondo ambos comparten la
misma aberracion: el dogmatismo.

Cuenta una leyenda que en su lucha contra los
valdenses en la edad media tardia, un militar in
quisidor tenia sitiado un pueblo del sur de Fran

cia Al dar la orden de arrasar @ poblado y exter-
minar a todos sus habitantes, uno de sus lugarte
mentes le sugirio: "Excelencia, sabemos de buena
fuente que no todas |as personas que habitan ese
lugar son hergjes’. "No importa -respondio €l
salvador de amas-, matadlos a todos que Dios
reconocerd alos suyos'.

No es buen argumento sostener que siempre ha
habido, desgraciadamente, casos de abuso

del poder. N 0 podemos decir a ciencia cierta
cudes son las reconditas razones por las cuaes los
hombres siempre han abusado del poder. Si bien no
es posible, en consecuencia,

afirmar que e especifico caso de abuso de po

der que fue lalnquisicion emana de los princi

pios dd cristianismo, si parece, en cambio,
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muy plausible sostener que hay un lazo que une
directa'y consecuentemente e crimen politico (y no
lo € basado en @ abuso del poder) con la
seguridad que brinda a detentador o pretendiente
de poder, é mesianismo, € fundamentalismo, en
fin, la posesion de la verdad.

LUIS E.

Seguin esto, habria que responderle al trotskista que
la caida del socialismo soviético no es la caida de
ago brutal, geno por completo a las ensefianzas
humanistas del gestor de la dudosa cuarta
internacional, sno de ago s brutal, pero cuya
brutalidad puede ser reconocida como una sucesion
directa y consecuente que va desde e momento en
que Trotski dio la

orden de asesinar d primer campesino blanco, o
guizés un poco antes, hasta la intervencion en
Mganistan, pasando por los horrendos genocidio s
de Jose Stalin. A Gorbachov, por su parte, habria
que disuadirlo de seguir utilizando mal los términos
metaféricos del simil entre doctrina socialista y
cristianismo, pues é parece olvidar que no eran los
hergjes los que representaban la institucion sino los
que

eran victimas de ella. S hubiera que decidir qué
comportamiento es mas herético en relacion con la
doctrina marxista, & de Gorbachov

0 € de Stalin, creo que no habria duda de que €

veredicto caeria sobre la cabeza del primero, quien
en otro tiempo, no hace mucho, hubiera sido
enviado a Siberia por revisionista.

S la interpretacion (y redizacion) stdinista de las
ideas de Marx es la mas correcta de todas 0 no, creo
gue es una discusion en € fondo irrdlevante a la
hora de someter a una criticaracional dos de los més
costosos errores de la ideologia marxista: primero,
la idea de que la ideologia es falsa conciencia, pero
la interpretacion de la historia marxista no es ella
misma ideologia en este sentido sino ciencia,
socialismo cientifico. Segundo, la subvaloracion y
desprecio de los principios democréticos burgueses
basado, justamente, en que estos principios son
producto de una ideologia que esconde la verdadera
redidad. Estos, que no

son los Unicos ni quizés los peores errores del
marxismo, bastan para sefidar la conexion no
fortuita entre la doctrina originariay sus posteriores
engendros.
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En la base de la ideologia del marxismo hay, en
efecto, una suerte de esquizofrenia. La glorificacion
que hizo Marx de la ciencia natura de su épocaesta
vez una de las razones por las cuales muchos de sus
complgos andlisis de la sociedad industrial estén
revestidos de tanto rigor y por ende seran de interés
para los historiadores de las ciencias sociales por
mucho tiempo, independientemente, claro esta, de su
valor de verdad. Tal vez sea posible decir aun

hoy en dia que Marx era un genia economista.
Como epistemologo era en todo caso un desadre,
pues nunca se le ocurrid preguntar por los criterios
gque lo asistian para llegar a la fulminante
determinacién de que ésta o la otra manera de pensar
eraideoldgica (en e sentido de

conciencia guiada por intereses subjetivos, de clase,
por gemplo) pero no lasuya

Es posible, en verdad, que haya sido justamente la
glorificacion de la ciencia natural de su época lo que
lo autoriz técitamente para no emprender |a tarea de
buscar los criterios mencionados. En ese sentido no
seria justo echarle en cara a Marx un error que fue
cometido por cas todos sus contemporaneos y que
sdlo hoy en dia parece haberse establecido como
error, a saber: la creencia en € carécter absoluto e
inamovible de la ciencia naturd.

Segln esta creencia, la ciencia natural se debe
establecer algin dia como un corpus definitivo y

debe describir e mundo tal como es en si. Lo
primero es irrealizable porgue la ciencia no progresa
acumulativamente (y s progresara
acumulativamente, mas dificil todavia, porque,
¢como saberlo todo si siempre se puede saber algo
més?), y lo segundo inverificable, pues supone que
hay que abandonar, por ai decir, la esfera de la
relacion entre e que describe € mundo y  mundo
descrito por él para poder observar cOmo es éste en
sl. En todo caso, algo s ha de achacarsde a la
rudimentaria y equivocada epistemologia marxista:

pretender hacer ideologia cientifica

Creer que la descalificacion moral de un sistema
socia y que la tarea transformadora de un partido
politico estén fundadas en una descrip cion cientifica
de la historia, que se siguen como consecuencia
l6gica de un tal estudio cientifico namovible, es en
el fondo incurrir en €
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mismo error de Torquemada: actuar e impartir
justicia en nombre de la verdad. Lo més cuedionable
en e caso dd marxismo es que se tratdde una
ideologia que se jactd de haber hallado € mejor
método para criticar ideologias. € descubrimiento
de su carécter engafioso y subjetivo, y que dirige su
andamigje cientifico al andliss de la evolucién
historica. En si misma es ya dificil de aceptar una
colisdn de principios mayor, es decir, una ideologia
gue no esideolo

gia, sino ciencia, y un andlisis de la historiaim
permeable a su curso. Pero en € caso del marxismo
lo es menor aln porque no se traté de un proyecto
meramente tedrico sino de un evangelio dogmético
de dimensiones politicas  extremadamente
ambiciosas. Puede aceptarse, ciertamente, que un
"verdadero marxista' abomine los crimenes de
Stalin, pero s é no estd en condiciones de revisar €
carécter

dogmético que haya la base de laformula

cion de una ideologia cientifica de la que surge un
proyecto de salvacion de la humanidad, entonces
tendra que reconocer que no ha provisto a su sistema
de creencias politicas de un méodo para evitar €
terror y € asesinato. Su abominacion no tiene mas
valor, en & mejor de los casos, que la de un rechazo
de la violencia politica basado en un sentimiento
pero no fundado racional mente.

El segundo costoso error del marxismo lo pagaron
los regimenes socidistas de Europa oriental con su
propia existencia. El marxismo descalificd por
completo los valores de la sociedad burguesa. Entre
ellos el que mas descrédito merecio fue tal vez € del
egoismo e individualismo, pilar, esencia, de la
sociedad de clases. Para la ideologia socidista las
tendencias egoistas e individuaistas de los hombres
no pueden ser extraidas de su base natural y bio
|6gica sino que son producto ideol6gico de los
sistemas sociales fundados en la propiedad privada.
Siendo una teoria materialista del hombre y la
sociedad no esta dotado € marxismo de un
andamigje tedrico que le permita compren

der las bases materialistas del egoismo. Nada
repudia més a marxismo que un intento de ex-
plicacion biologico-naturalista de las tendencias
humanas hacia la posesion. Esta explica

cién no es, sin embargo, rechazada por € mar

Xismo por ser una explicacion que, suponiendo
estuviera autorizada por la ciencia natural, podria ser
utilizada ideol 6gicamente paa  judtficar
ontol6gicamente, por asi decir, la necesidad de una
sociedad de clases basada en la propiedad privada.
Su rechazo se debe, més bien, al hecho de que ellaes
incompatible con € proyecto politico comunista, que
se guia por radicales ideales colectivizadores. Si
fuera cientificamente verificable que e hombre es un
ser

egoista por naturaleza, igua se opondria €
marxismo a esta teoria, sin importarle que este
nuevo hallazgo cientifico podria poner en cuedion
toda la base cientificomateridista de la teoria
marxista. Contra la explicacion naturalista del
egoismo el marxismo aludiria conta

minacion ideolbgica, algo que paralaexplica

cion diaecticomaterialista de la historia, en
cambio, no puede ser aplicado. Pero d marxismo
nunca se le ocurriria que una teoria, cualquiera que
sea, por muy cientificamente verificable que sea,

puede ser siempre puesta en cuestion y siempre

puede ser remplazada por una mejor. A menos que
secreaquelaciencia

natural puede exhibir sus resultados como s fueran

objetos inamovibles de culto, concepto de ciencia

gue tenia € marxismo y que, como fue insinuado,

ha sido bastante rebatido en nuestro siglo.

Asi pues, e marxismo no estaria en condiciones de
sacrificar su propio concepto de cientificidad al
cuestionar € acance y carécter de una presunta
explicacion naturdista del  egoismo sno que
buscaria desde & primer momento descdificar
ideol 6gicamente una tal explicacion, sin arriesgarse
a medir la flexibilidad de la frontera que separa
cienciaeideolo

gia 0 a aceptar € carécter conjetural de la ciencia
natural, que también valdria para sus explicaciones
y no sblo paralas de sus enemi

gos. Aqui estamos de nuevo en € asunto anterior.
Dificil es no moverse en circulo arededor de este
problema cuando de cuestionar la ideologia
sociadlista marxista se trata, dado que é la signd
permanentemente: € primitivismo

epistemologico del marxismo y las desastrosas
conggguencias de su férrea concepcion politica son
dos caras de la misma moneda. No es casua que
haya sido Karl Raimund Popper, uno
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de los mas importantes epistemdlogos de este siglo,
quien haya dado uno de los golpes més
contundentes al edificio tedrico marxista y a sus
pretensiones de ciencia.

Independientemente de la mencionada deficiencia
epistemolégica del marxismo, es ¢k notar que en su
critica de los valores burgueses, y especialmente del
individuallismo, la ideologia socialista se tuvo que
ver refutada por la criss interna de las mismas
sociedades comunistas. En pocos frentes fue tan
lgjos la ideologia comunista cmo en € intento de
abolir las tendencias egoistas de los hombres por
medio de la imposicion de modelos de vida
colectivistas. El experimento comunista produjo en
este campo verdaderas exageraciones, monstruos-
dades: la falta de consideracion respecto de
cuaquier amago de iniciativa privada, la intromision
en la vida persond, la carencia de un espacio vita
intimo medianamente liberado de las normas
impuestas, pero lo peor de todo, e carécter
estancado, casi muerto, de su estructura econémica
y cultural. La represiéon de la libertad individua en
nombre del mas grande de los ideales humanos, €
colectivismo, no produjo sino adormecimiento y
esclerosis.

Cualquiera que sea la base del egoismo e indr-
vidualismo humanos, una cosa parece poder ser
edtablecida con bastante seguridad: son € interés
persona y la competencia los que dan dinamica y
oxigeno a los procesos sociaes. Kant, quien para los
marxistas es uno de los grandes representantes de
eso que dlos llaman ideologia burguesa, 1o resumié
en una formula tan conocida como inteligente: "la
insociable sociabilidad del hombre" eslo que paradl
congtituye e motor de la cultura. Sin ella serian las
naciones apacibles pueblos de pastores. Una
Situacion tal vez menos acel erada que la que conoce
la sociedad moderna, pero

quién sabe s més feliz 0 més garantizadora de la
supervivencia

Una confirmacion empirica de que € @animo humano
que impulsa la competencia no puede ser reprimido
por medio de ideologemas colectivistas la dan los
mismos antiguos paises camunistas. El egoismo
floreci6 aberrado en una casta de privilegiados
funcionarios del parti

7

do; la competitividad hallé su vélvula de escgoe en
el deporte, Unico espacio cultura y socia en € que
era estimulada. ¢Por qué -de nuevo la pregunta-
tantos afios de adoctrinamiento comunista 1'10
pudieron contener un fendmeno de masas movido
fundamentalmente por la

necesidad de respirar? No hace fadta dar una
respuesta taxativa; basta sumar observaciones. Un
sistemna politico que requiere de un muro y un campo
minado para evitar la. evasion de sus ciudadanos, o
que envia a sus lideres opositores a psiquiatra es un
sstema que nacié muerto. Lo que acontece en
Europa

oriental y en la antigua Unidn Soviética desde hace
tres afios no es Mas que una eutaresia natural. No es
momento para celebraciones de cara a o que se
viene, pero si para adegrarse de caraalo que dgjo de
existir.

11. DEMOCRACIA SIN
FUNDAMENT ALISMO

Hace pocas semanas los noticieros europeos
difundieron un anuncio de Washington en &l que los
Estados Unidos exhortaban a los paises de la
Comunidad Econémica Europea a apoyar a los
numerosos cientificos soviéticos involucrados en el
programa nuclear de la expotencia militar para que
éstos, seducidos por € dios dinero, no cayeran "en
manos" de aquellos paises del [lamado tercer mundo
interesados en incrementar sus arsenales, y reacios €
cooperar con € nuevo orden mundial que, segin
Bush, ha debido surgir después de la asillamada
liberacion de Kuwait. El anuncio era explicito en €
sentido de que no se consideraba problematico en si
gue los cerebros de la industria militar soviética
siguieran contribuyendo a florecimiento de la
préspera industria armamentista, sino que lo hicieran
afavor de Saddam Hussein, o de Gadafi. En otras pa
labras, no es deseable que Hussein lance una bomba
atémica, pero en cambio no es tan grave que lo haga,
por gemplo, e gobierno de Francia. Anuncios
semegantes invaden diariamente la prensa mundia y
pasan generalmente inadvertidos ante la opinion, en
parte porque las campafias norteamericanas de sa
tanizacion son muy efectivas, y en parte por
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gue el pablico parece abrigar la confianza de

que los gobiernos occidentales democréticos Serian
incapaces de emprender una agresion

nuclear .

No hay duda de que, tedricamente, un gobierno que
esta dispuesto a someter sus acciones a la critica de
un partido de oposicion y a control mora de la
opinion publica inspira mucha més confianza que
uno dispuesto a exterminar

la oposicion, y que, en ese sentido, no es nada
halagiiefia la idea de que un personagje como Hussein
se halle en posesién de una bomba

atémica. Sin embargo, uno de los aspectos més
draméticos de |la historia contemporanea es

que los paises occidentales donde impera la
democracia representativa, pero principamente los
Estados Unidos, estan lgjos de ins

pirar la confianza mencionada. Prueba de ello

es, entre otras, la perversidad del anuncio en

cuestion.

El absurdo y terrible forcejeo por d poder que fue la
guerrafria cred en occidente una mentalidad belicista
y ciega gque no deja aln apreciar lo que significa para
la humanidad dgjar de vivir bgjo la amenaza de una
conflagracion nuclear mundial. Esa mentalidad se
puede apreciar en las proclamaciones de George Bush,
cuya politica exterior -a igud que la

de su antecesor- es eminentemente milita

rista, o en las declaraciones de agunos idedlogos
liberales de occidente que siguen frenética

y primitivamente aferrados ala polaridad de
laposguerra. Tal ese caso del ya mencionado

y muy influyente filésofo Popper, quien en una
reciente entrevista a semanario deman Der

Spiegel utiliza repetidas veces e pronombre

personal "nosotros' parareferirse ala"civili

zacion occidental" y a los "estados democraticos'.
Estos, segin €, tienen lamision de con

servar la paz asi sea haciendo la guerra contra los
actuales regimenes totalitarios.

En este uso de la primera persona del plura se halla
implicita la misma arrogancia eurocentrista que ha
impedido desde siglos la integracion entre la cultura
colonia europea y aguellos pueblos ("elos’) que
fueron someti

dos, y en ocasiones exterminados, por ella. Ademéas
de desconocer Popper, con esaforma
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soberana de hablar, que uno de los peligros que
acechan a Europa hoy en dia, y € cua es una
potencial amenaza de la sociedad abierta, es €

racismo, comete é un error tan 0 més imperdonable
gue éste.

En efecto, s una ventga tenia la democracia
occidental sobre los regimenes comunistas es que a
este lado de la cortina de hierro no era necesario
apelar a pronombre personal "nosotros' para
defender una idea 0 una determinada conducta
politica. En occidente no habia

una sola linea politica 0 una sola concepcion

dd mundo sino muchas. Una discusion ideoldgica
entre visitantes occidentales y estudiantes del bloque
oriental en la RDA o en Checoslovaquia se
caracterizaba anteriormente no solo por € bajo nivel
de estos Ultimos, sino sobre todo por € irritante uso
gue €los hacian de la primera persona del plurd.
Mientras po

dia darse muy bien e caso que los visitantes
occidentales representaran diferentes concejciones
entre si, € grupo de orientales cerrabafilas en torno
a poco reflexionados ideologe

mas, a esguemas conceptuales muy poco ela
borados, perlas como: "Nosotros creemos, en
cambio, que no es la conciencia la que determinad
ser sino € ser @ que determinala con

ciencid', o "Nuedtra juventud, a diferencia de la
vuestra, posee una sSincera vocacion - anti-
imperiaista’, etcétera.

N o asiste a Popper ningun criterio raciona para
identificar por medio de la paabra "nosotros’ una
suerte de unidad de criterios provenientes

del mundo civilizado. Ta unidad de criterios no
existe. Un politico o € cuadro intelectual de un
determinado partido puede, y quizés debe iden
tificarse con las tesis de su agrupacion por medio de
la expresién "nosotros', pero no un idedlogo
racionalistay democratico cuando se refie

re, justamente, a las bondades del pluraismo
occidental. Eso es tan esguizofrénico como la
pretension marxista de una ideologia absoluta, toda
vez que lo que Popper engloba con la expresion
mencionada no es €l consenso basico que les da
legitimidad a las sociedades democréticas sino una
determinada y muy controvertida politica de
relaciones exteriores: € militarismo nor teamericano.
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Que George Bush se sirva de |a abstracta panacea de
la democracia y la libertad para emprender una
cruzada contra regimenes despoéticos tan agresivos
como e de Hussein es adgo a todas luces
inaceptable, smple y Ilanamente porque es mentira.
Para nadie es un secreto que muchos de los blancos
de las actuales crwzadas norteamericanas, como
Hussein y Nariega, son antiguos aliados de los
Estados Unidos, que muchos de elos, incluso,
llegaron a poder y se mantuvieron en é gracias a
apoyo norteamericano, y que los arsenales de mu-
chosy muy agresivos regimenes dictatoriales, como
Siriay Libia, han sido en buena parte provistos por
la industria militar europea. Pero los politicos y los
estrategas militares se tienen que ver obligados en
ocasiones a mentir, como lo dictaminé genialmente
Maguiavelo. El idedlogo, en € vigo sentido de la
paabra, d filésofo, tiene, en cambio, € deber de
denunciar la mentira. Por eso no se le puede perdo-
nar que lamultiplique o la difunda.

La ideologia democrética, es decir, la ideologia que
defiende los principios del consenso béasico seguin €
cua pueden compartir e mismo espacio diferentes,
y también contrarias estrategias de organizacion
politica y socia, se enfrenta hoy en dia a grave
problema de que las acciones econdmicas y
militares de una determinada manera de gobernar
estan siendo identificadas con ella misma. Esta
identificacion es atamente peligrosa, toda vez que
esta sendo llevada a cabo de forma fundamentalista
por e partido republicano norteamericano, un
partido que pese a haber perdido la credibilidad
desde que Nixon acostumbré a la humanidad a sus
enganos, se encuentra hoy en dia muy fortalecido en
los Estados Unidos debido a su triunfalismo y a su
politica exterior militarista.

Que un partido politico pierda credibilidad no es
grave en un sSistema democrdatico, pues é se
aimentay vive de la dternacion en € poder. Pero
gue la pérdida de credibilidad de un determinado
partido arrastre consigo la credibilidad en €
consenso basico que le brinda legitimidad a la
democracia moderna es ago desastroso, es ago
contra lo que deben 13star prevenidos € intelectual
y € politico hoy qui
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Zads més que nunca, dado que se ensefiorean en
buena parte dd mundo sistemas de creencias
arbitrarios y cerrados, nacionalismos, teocrecias, que
se complacen en poner al mismo nivel su carencia
de legitimidad con la de los principios democraticos
bésicos. A la sugerencia de Felipe Gonzdlez en €
sentido de que Fidel Castro deberia abrir la,
posibilidad a un gobierno electo en Cuba, éste
altimo respondioque € no veia que fuese tan grave
€l que su gobierno no requiriese de la legitimidad de
las urnas, pues s tal cosa fuese necesaria habria que
preguntarse también por e tipo de legitimacion
eectoral que asiste a rey de Espaiia.

N o quedo claro s Castro queria, con este co-
mentario, relativizar cinicamente la legitimidad de la
democracia espaiola, 0 S se quejaba, més bien, de
gue su gobierno no estuviera provisto de la dignidad
y la magjestad que los tradicionalistas confieren ala
monarguia. Yo no sabria decir cud de ambas cosas
es peor, o cud hablamas mal de é. Pero tampoco es
muy importante decidirlo. Lo cierto es que Castro no
sabe (ni puede saberlo, dada su falta de experiencia
en estas lides) que no es €l rey e que determina €
caracter democrético del actua sistema politico
espafiol sino otras ingituciones, entre las cuales se
cuenta € sufragio universa. Si a aguien,
independientemente de la controvertida necesidad de
mantener una monarquia, se le ocurriera arguir que
la monarquia espafiola es esencial a régimen
dern.ocrético, definitoria de 4, estaria
automaticamente haciendo de un comentario tonto
como e mencionado, una observacion fina y
justificada. Pero no creo que haya alguien con idea
de lo que es una institucion democrética que se haga
responsable de un disparate semejante.

El principio democrético bésico no es un principio
que ha de ser defendido absolutay monoliticamente,
pues éste consiste en buscar formas de convivencia
entre elementos relativos, entre relacionados, entre
asociados. Més que de un principio que se funda
absolutamente a si mismo, se trata de la mgor
manera encontrada por e hombre hasta ahora para
coordinar y reglamentar la vida humana conforme a
la Unica posible forma de exidtir: la vida en co
munidad. Es como d lengugje: no es necesario
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tener que investigar los principios sobre los que se
funda como medio de comunicacion, para saber que
se trata del medio consensua que hace posible la
comunicacion. La vida colectiva sin embargo, no
puede ser ordenada y administrada de tal forma que
descabece las fuerzas creadoras individuaes. Al
igual que con lalengua, no se le puede imponer alos
in

dividuos una tnicay determinada forma de hablar o
escribir. Basta con que éstos respeten las reglas
seguin las cuales se organiza € sistema consensual

bésico, para que puedan

crear en adelante todo lo que quieran.

Lo Unico que no tolera un sistema consensua basico
es e cuestionamiento de su principio interno de
organizacion para acanzar |os fines que le dan razon
de ser. Asi, por gemplo,

s aguien quisera poner en cuestion la base
consensua de la comunicacion que es ellen

gugje, dudiendo estar en posesion de un mas
adecuado sistema de comunicacion, pagaria,
necesariamente, sU insensatez con su propia
incomunicacion, a menos que resolviera some

ter su propuesta a las minimas reglas del sistema
bésico consensua que la harian comunicable. Pero
entonces esto supondria la acepta

cion de los principios basicos consensuaes. Desde
gue Ludwig Wittgenstein demostro la imposibilidad
de un lenguge privado se podria perfectamente
afirmar que cuaquier hi

potesis, seguin la cual se quiera hacer prevale

cer arbitrariamente un elemento individual de un
Sistema de relaciones, como S se tratara de algo
absoluto, es algo semejante a un escor

pidn que se muerde la cola. Eraen € fondo lo

gue queria subrayar Voltaire cuando se auto
proclamaba irénicamente como "fanatico de la
tolerancid": o Unico que no puede tolerar una
organizacion fundada en la tolerancia es la in-
tolerancia. La posicion intolerante pierde en simisma
su razon de ser en el sistematolerante.

"La insociable sociabilidad del hombre"; la férmula

designa las dos fuerzas que deben mantener en
equilibrio dindmico un sistema social. Por una parte
lafuerza centrifuga que mueve a individuo a crear y
a elevar la cabeza por encima de la multitud, y por
otra la fuerza certripeta que lo impulsa a buscar
formasdere

lacion con los otros que no atenten contra su
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supervivencia. Todo sistema social es, en € fondo,
un estado relativo de equilibrio entre estas dos
fuerzas. De ahi que haya un minimo de condiciones
para conservar €l equilibrio relativo de una situacién
social que tiene que ser conforme a un Mutuo
regulamiento de estos

dos principios. Cuando las condiciones mini

mas que mantienen el sistema socia en equilibrio no
se cumplen, cuando los limites de tolerancia de laen

ocasiones fragil estabilidad

socia son transgredidos, entonces sobreviene el

colapso y € caos.

La predominancia forzada del principio de la
sociabilidad sobre € de la insociabilidad conduce a
estancamiento del sistema socia. N o hay, salvo
casos muy excepcionaes, motivaciones de la accion
individual de orientacion Unica y exclusivamente
dtruista. Una sociedad conformada por individuos
como sor Tere

sa de Cacula o Gandhi pereceria por adorme-
cimiento. No seria, por o demés, posible, dado

gue en un mundo de solo dtruistas dgj ariade

tener razon de ser el atruismo.

La predominancia del principio de la insociabilidad
sobre e de la sociabilidad conduciria a un no menor
autodevoramiento del sistema socid. Basta
imaginarse, por gemplo, un sistema social donde
todos los funcionarios publicos hagan uso personal
de las contribuciones econémicas de los individuos
que, por un prin

cipio de eementa racionadidad, deben ser
reinvertidas en bienes de uso publico, para que se
aparezca a la imaginacion un desastroso
derrumbamiento del equilibrio comunita

rio. El egoismo requiere, ciertamente, de un
permanente control social. Ahorabien, s este

control social no es acompariado por uno indi

vidual, las consecuencias serdn también desastrosas
para el equilibrio social porque a menor falta de
mecanismos individuales de control del principio de
la insociabilidad, mayor necesidad a reforzar las
medidas de control provenientes del principio de
sociabilidad, lo cua puede llevar, nuevamente, a
desequi

librio.

No hay que ser sor Teresa de Calcuta para darse
cuenta de que es necesario un principio de control
individual sobre € egoismo. El inte
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rés persona hacia la supervivencia es, en e fondo,
ese principio. Es decir, se trata de algo de origen
egoista pero egoista moderado, es decir, atruista,
pero altruista interesado.

LUIS E

Las actuales investigaciones sociobiolégicas vy
etol gi cas estén empefiadas en desenredar la marafia
de la sociabilidad humana construida, por asi decir,
por estos dos principios. No es importante, en €

presente contexto, tener claridad sobre cud de los
dos principios rige, bioldgicamente hablando, a
otro. Lametafaadel huevoy la galina es suficiente
para subrayar cuan acertada es la formula kantiana.
Soy de la opinion de que la mgor, més viabley
razonable ideologia politica es la que propugna por
sistemas de organizacion comunitaria en lo que sea
claro que tanto individual como institucionalmente
ha de gercerse un control para que ninguno de los
principios mencionados predomine sobre € otro,

pues un tal predominio lleva a sistema socia a su
autodevoramiento.

Evitar €l autodevoramiento. Esa es en € fondo la
minima condicion de raciondidad de la que et
provista la ideologia democrética. Ella defiende una
determinada forma de conservacion del consenso
colectivo, la cua, con todas sus imperfecciones, ha
podido ser establecida histéricamente. Optimo fuera
gue esa forma de defensa del consenso bésico dej
ara de tener los problemas de legitimacion que a ella
le plantean las ideologias que buscan la manera
perfecta e idea de convivencia humana para que €
hombre, sobre la base del mencionado consenso, se
ocupara de resolver problemas mas apremiantes.

El hambre, la falta de democratizacion de lasalud y
la educacion y e desequilibrio ambiental a los que
estd conduciendo la sociedad moderna son, por
ejemplo, problemas apremiantes que podrian ser
resueltos hoy en dia técnica 'y administrativamente,
sin necesidad de proponer una utopia que remplace
las formas ingtitucional es democréticas existentes y
siempre susceptibles de ser megjoradas.

No hay un ideal socidista hacia e cua se dirijala
actual civilizacién, como sostiene Gor
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bachov en e articulo arriba mencionado. En ese
punto sigue cometiendo e ex lider socidista
democrético e mismo error del marxismo al creer
gque a la historia humana, determinada
indefectiblemente por la mortal lucha de clases, la
anima en Ultima instancia e €efluvio teleolégico del
ideal de un mundo comunitario perfecto. La
subsistencia de un sistema social esta determinada
por su capacidad de mantener en un equilibrio
dinamico las miltiples fuerzas centrifugas que lo
conforman y la direccion centripeta hacia la que
deben orientarse dichas fuerzas.

Los sistemas democréticos modernos han alcanzado
dicha estabilidad dindmica y relativa Eso le ha
costado a hombre duros, sufridos afios de
aprendizaje. Creer que se pueden borrar de un
plumazo dichas experiencias para empezar de nuevo
es otro de los grandes erraes de la ideologia
mesianica del cambio socia radical. Ahora bien,
este error también lo podrian estar cometiendo los
partidarios del experimento econdmico neoliberd s
se olvida que e entusiasmo por |los totalitarismos en
los afios treinta estuvo en Europa intimamente li-
gado a las catrastroficas condiciones de dese-
quilibrio a las que llevaron las fuerzas desbocadas,
es decir, no controladas social y estatalmente, de la
economia de mercado.

Pero un determinado experimento econdmico,
puesto en marcha gracias a la existencia de un
determinado esquema politico, no es identificable,
por suerte, con la base consensua que le dio
legitimidad temporal a ese esquema politico y que se
la puede volver a quitar en cualquier momento. S6lo
que los experimentos politicos y econdémicos que
fracasan son cada dia mas costosos porque €
hombre se ha multiplicado sobremaneray con € sus
necesidades y problemas, pero sobre todo se han
multiplicado, se han tecnificado altamente los me-
dios con los cuales se podria sacar € sistema socia
y la estabilidad mundia de su siempre relativa
situacion de equilibrio.

¢Es quiza legitimo que la ideologiainsista en ser la
mas autorizada para defender los principios del
consenso bésico que hace posible la dindmicay €
bienestar sociales haciendo caso
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omiso de fendmenos tan determinantes en la vida
politica como la blsgueda, la sorda busqueda del
poder? Aqui se podria criticar, ciertamente, d
idedlogo democréatico por ingenuo. Yo no veo, sin
embargo, que una ideologia que defiende como
Unica forma posible de evolucion socid la guerra
civil sea menos ingenua que una que vela jor €
establecimiento de situaciones de equilibrio.

Cuando & humanista Albert Einstein invité a Freud
a formar pate ded grupo de intelectuales que
deberian promover acciones internacionales contra
el nazismo y afavor de la paz mundial, recibié como
respuesta negativa una suerte de documento titulado
"¢Por qué la guerra?’, en € que e fundador del
psicoandlisis defendia, poco mas 0 menos, latesis de
que la guerra es una "necesidad biolégica del hom-
bre". No veo, francamente, que una tesis semegante
sea menos ingenua que los intentos pacifistas de
Eingein.  Muchos intelectudes europeos se
pronunciaron a comienzo de los afios ochenta a
favor del armamentismo como Unica forma de
controlar las pretensiones imperidistas de la Unidn
Soviética. No veo que fuesen menos ingenuos que
los miles de ciudadanos que se manifestaban en la
misma época

en contra del emplazanliento de misiles. S

hay una diferencia entre ambas posiciones no
eslaque hace referenciaalaingenuidad o no
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ingenuidad sino & ostensible hecho de que los
ultimos terminaron teniendo la razén; pues no fue la
politica de tensién nuclear del oeste sino la de
distension del este la que puso fin a la amenaza de
una guerra atémica en Europa. Popper esta a favor
de la cruzada militarista contra e fundamentalismo
arabe. ¢Es menos ingenuo esto que una politica de
distensién con esos paises? Yo no lo creo.

En lugar de ofrecer recomendaciones estratégico-
militares, o de renunciar con nihilismo a tomar una
posicion politica, creo que € intelectua tiene la
funcion de criticar y de crear ideologias. En ese
orden de ideas ha sido defendida en este papdl la
ideologia democrética como Unica base legitima
para garantizar la existencia de un consenso
comunitario estable. Y esto sin desconocer que a
intelectua le pasa lo que, segin Hegd, le pasa a la
filosofian que, como €& ave de Minerva, sempre
alza e vuelo d atardecer.

Puesto que ese atardecer puede ser e de la
humanidad misma, me parece todo lo contrario a
ingenuo € punto de vista ideol6gico que defiende la
racionalidad y legitimidad de la democracia en
contra de las politices militaristas que estan
incendiando el mundo en su nombre. Asi éstas
vayan mas rapido que la reflexion.
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LA ONU y EL PROCESO DE PAZ EN EL
SALVADOR: 1990-1992

Rall Benitez Manaut*

Cuatro elementos fueron decisvos para que se
pudiera plantear en e caso sdvadorefio la me-
diacion de la ONU a principios de 1990 y, a través
de ésta, se diera & proceso de negociaciones que
puso fin alaguerracivil en El Salvador:

La percepcion por parte de los actores militares
del conflicto, de que éste habia pasado a un
nivel superior de enfrentamiento y de que la
guerra se encontraba empatada militarmente.
Los actores militares son tres: la Fuerza Armada
de El Salvador, F AES, & Frente Farabundo
Marti para la Liberacién Nacional, FMLN, y
Estados Unidos, pais que, através de la asesaria
militar, politica y economica a eército y
gobierno salvadorefio, se responsabiliz6 desde
mediados de los afios ochenta de la direccion
estratégica de laguerraatravés

dd U.S. Military Group de la embgada de
Estados Unidos.

La presion interna tanto del conjunto de la
sociedad civil, donde e elemento cansancio de
la guerra se observaba en todos los grupos
politicos y sociales, como de grupos de presion
(el més importante de las cuales era la Iglesia
Catdlica). Esta presién provenia tanto de los
sectores simpatizantes del FMLN (sindicatos,
agrupaciones estudiantiles, etc.), como de los
cercanos a partido de extrema derecha en €
gobierno, ARENA, después de la ofensiva
militar de noviembre de 1989 lanzada por

Sociologo, profesor de la Universidad Nacional Auténoma de México.

el FMLN sobre San Salvador, y la defensa de
las posiciones militares y estratégicas por parte
de la Fuerza Armada, asi como de las acciones
de represion indiscriminada utilizadas por ésta,
la més importante de las cuales fue € asesinato
de los sacerdotes jesuitas (¢l 16 de noviembre
de 1989) y & bombardeo de los barrios
periféricos de San Salvador donde la guerrilla
habia logrado fijar posiciones militares.

La presion internaciona, incrementada por dos
elementos. las repercusiones geqooliticas del
conflicto, dado que & aumento de las acciones
militares tuvo importantes consecuencias en €

entorno geopolitico inmediato de El Salvador, y
e fin de la tenson Este-Oeste y la
consideracion estratégica de que los conflictos
regionales debian ser resueltos. En este aspecto,
la preocupacion de paises influyentes de
América Latina, como México, Venezuela y
Colombia, se fortalece y estos paises presionan
a las partes para que busguen una solucién
negociada.

El fin de la posbilidad de continuar las
conversaciones de paz sblo con una mediacion
interna. El asesinato de los sacerdotes jesuitas
agoto la posibilidad de mediacion de la Iglesia
Catdlica, que habia sido la intermediaria, entre
1984 y 1989, entre e gobierno y la guerrillal.
Por ello era necesario que una tercera parte,
genaa

Esto lo estudiamos en detalle en Ralll Benitez Manaut "Guerracivil en El Salvador y esfuerzos paraacanzar lapaz”, en RevistaMexicanade
Politica Exterior, No. 28, Ingtituto Matias Romero de Estudios Diplométicos, SRE, México, otofio de 1990.
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conflicto y respadada por la comunidad
internacional, sustituyera alalglesia Catélica

.  EMPATEMILITAR

Un estudio publicado en 1989 (antes de la ofensiva
guerrillera de ese mismo afio) por el Congressional
Research Service de Estados Unidos sefida que:

En este momento, tras ocho afios de conflicto civil en
El Salvador, parece ser que se llegd a un punto
muerto: ninguna de las partes ha dado signos de ser
capaz de derrotar a otro militarmente o de mostrar
alternativas que conduzcan al fin de la guera. La
mayor parte de los observadores consideran que
excepto que se dé un cambio inesperado en las
circunstancias que provocan o mantienen la guerra,
tales como una drastica reduccién de la ayuda militar
de Estados Unidos o un inesperado mejoramiento de
la situacion politica o econémica, las dos partes en la
guerra parecen ser capaces de continuar la lucha al
ritmo actual de forma indefinida2.

La guerra civil salvadorefia es € esfuerzo militar de
contrainsurgencia mas importante de Estados
Unidos después de la guerra de Vietnam, y a cud
Estados Unidos dedicO recursos economicos por 6
billones de dolares. Un estudio preparado para €
Departamento de Ddensa sefiala que los objetivos
estratégicos de Estados Unidos (derrotar a la
guerrilla) no se acanzaron, pero se logré evitar la
posibilidad de que ésta obtuviera el poder:

Estados Unidos ha hecho una inversién enorme en El
Salvador. Este conflicto ha sido € mas costoso
esfuerzo para salvar aun aliado de la

insurgencia desde Vietnam. El Salvador ha recibido
por lo menos 4.5 billones de délares (4.500 millones
de ddlares), de los cuales un hillén ha sido para
ayuda militar. A esto le agregamos 850 millones de
délares para créditos que dificilmente se pagaran y
gastos de operacion de la QA que sobrepasen los
500 millones de ddlares, tenemos un total de 6
billones de délares. S6lo cinco paises reciben méas
ayuda por afio que El Salvador, una nacién de 5.3 mi-
[lones de personas. A pesar de esta gran ayuda, el
caso prueba (test-case) de El Sdvador no ha
cumplido con lo pronosticado por los estrategas
americanos.

11 LA OFENSIVA GUERRILLERA Y EL
ESTADO DE SITIO

La ofensiva guerrillerainiciada € 11 de noviembre
de 19894, por vez primera desde cuardo estallé la
guerra civil en 1981, tradada a la capitad los
combates entre fuerzas regulares del FMLN y €
gército, y afecta por vez primera a los sectores
medios y atos de la sociedad (en la capital del pais
las acciones militares

del FMLN se circunscribian a ataques comando
como carro-bombas, atentados a energia eléctrica,
etc., y e gército actuaba con retenes militares e
inspeccion, controlando la misma). Las victimas,
segun Fusades (Fundacion Savadorefia para €
Desarrollo Econdémico y Social), fueron 4.499, entre
combatientes y poblacidn civil, tomando en cuenta
muertos, heridos y gente que se quedd sin casa por
los

bombardeosb. Los dafios econémicos fueron de 597
millones de colones (80 millones de ddlares,
aproximadamente). Fusades indica que las bajas del
gjército fueron de 465 muertos y

1.365 heridost. Segin e FMLN, éste reconoce

2 Congressiona Research Service, Foreign Mfairsand N ational Defense Division, El Salvador, 1979-1989: A Briefing Book on U.S. Aid and

the Situation in El Salvador, Washington, abril 28, 1989, p. 101.

3 Benjamin C. Schwarz, American Counterinsurgency Doctrine and El Salvador. The Frustrations of Reform and the Illusions of Nation
Building, Rand Corporation, Santa Moénica, 1991, p. 2. Documento preparado parael Subsecretario

4 de Defensa para Asuntos Politicos.

Paraun andlisis de lamisma, véase William M. LeoGrande "Mter the Battle of San Salvador", World Policy Journal, Vol.

5 VII, No. 2, primavera de 1990.

Ministerio de Planificacion, "Encuesta de viviendas dafiadas por ofensivadel FMLN", San Salvador, noviembre de 1989.
Informe citado en Proceso, Afio 10, No. 415, San Salvador, enero 31, TBgP. Este informe menciona que |as viviendas dafiadas
durante la ofensiva fueron 6.049, en los barrios de Soyapango, Mexicanos, Ciudad Delgado, San Salvador, Cuscatancingo y

Apopa

/Fusades, Boletin Econémico y Social, No. 49, San Salvador, enero de 1990.
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gue sufrié 401 muertos y que le causd a la Fuerza
Armada 465 muertos y 1,395 heridos?7, Durante la
ofensiva guerrillera € gército reaizé una de bs
acciones més repudiable sde la

guerra, El dia 16 de noviembre de 1989 asesind a 6
sacerdotes jesuitas, su cocineray lahijade étaS, Es
importante mencionar este acontecimiento, pues es
quizés e hecho que mas influy6é durante 1990 y
1991 paratransformar la politica de Estados Unidos
hacia El Salvador.

Durante la ofensiva guerrillera, € gjército decret6 un
estado de sitio y mostré un endurecimiento tanto de
su postura militar como de la posicién politica, ante
lo que considerd la amenaza més grande dedd FMLN
desde que se habia iniciado d conflicto,
endurecimiento sintetizado en la frase expresada en
enero de 1990 por € corond Alfredo Benavides en
sus primeras declaraciones a ser sefidado res
ponsable del asesinato de los jesuitas: "Una

gtuacion donde, o son ellos (FMLN) o somos
nosotros (FAES-Fuerza Armada de El Salvador)"9,
siendo los jesuitas, para este oficial del gército, "los
cabecillas  intelectudes de los delincuentes
terroristas.

Estos acontecimientos fueron causa de cambios en
la chpula militar y mandos intermedios en e gército
aprincipios de 1990. El més importante de ellos fue
el del jefe de la Fuerza Aérea, Rafael Bustillo, quien
es removido para cumplir tareas de agregado en €
exterior, Bustillo, responsable de los bombardeos a
los barrios periférico s de San Salvador, declard "se
debia aniquilar a toda costa a FMLN", y cuando
supo de su tradado, acuso a presidente Cristiani de
"no emplear toda la fuerza para

El gército salvadorefio, durante los primeros meses
de 1990, hace evidente dos posiciones en su interior:
1) los que afirman que la ofensiva guerrillera, a
lanzarse sobre la capital, era estratégica y su
resultado registra un saldo negativo para € FMLN,
ademés de que éde se debilitaria ain més con €
fracaso electora de los sandinistasl?, y 2) una
posicion méas moderada, cercana a presidente
Crigtiani, que intenta asimilar € nuevo clima de
distension en & mundo y que apoya al presidente en
las conversaciones iniciadas en abril de 1990 en
Ginebra. Esta segunda posicion seria la responsable
de un desplegado de prensa poco

comun aparecido en los principales diarios sa-
vadorefios a fines de marzo:

En la Ultima década del siglo XX y trazando € perfil del
siglo XXI, se viven en e mundo actua momentos de
cambio, de reestructuracion, de rescate de los mejores
vaores de la humanidad y de adopcion de democracias
pluraistas y funcionales, dgjando para la historia los
regimenes dictatoriales, la exaltacion de las pasiones y
aquellas corrientes ideoldgicas y politicas autaitarias que
han menospreciado la naturaleza

El climade violenciay tension generado después de
laofensivadel FMLN dé 11 de noviembre de 1989,
el asesnato de los jesuitas, la implantacion del
estado de sitio y € asesinato de Héctor Oqudi en
enero de 1990 en Guatemaa (lider opositor
socialdemocrata)14, comienza a modificarse en
marzo de 1990, con d levantamiento del estado de
sitioy € anuncio de que las dos partes, € gobierno y
el FMLN, aceptan la mediacion de las Naciones

- Unidas.
1FMLN, "23 diasde campafia militar (11 de noviembre a4 de diciembre)”, Boletin de prensadel FMLN, diciembre de 1989.
Varios, Noviembre de 1989: El asesinato de |os jesuitas en El Salvador, Testimoniosy reflexiones, Universidad

7 |beroamericana, México, 1990.

8CINAS, El Salvador, Boletin de andlisis e informacién, No. 2, San Salvador, marzo-abril de 1990, p. 12.

9Proceso, Afio 10, No. 414, enero 24 de 1990, p. 4.

1QINAS, op. cit., p. 12.

1Declaracion del coronel Mauricio Vargas, en El Diario de Hoy, San Salvador, 1 de marzo de 1990, p. 1.
12\ensgje de la Fuerza Armada a pueblo salvadorefio”, en La Prensa Gréfica, San Salvador, 30 de marzo de 1990.

nforme elaborado por €. profesor Tom Farer, director del programa de derecho y relaci zr% internacionales de laUniversidad
mericana en Washington D.C., conjuntamente con €l profesor Robert K. Goldman" (Ref. Asesinato de Héctor Oqueli y Gilda
Flores). Anexo |I. CINAS. en El Salvador. Boletin de andlisis e informacion No. 4. San Salvador. acosto-sentiembre de



86 ANALISISPOLITICO No. 17, septiembre a diciembre de 1992

[11. LA MEDIACION DE LA ONU15

Entre € gobierno y € FMLN en varias ocasiones
hubo contactos. En 1984 el entonces presidente
Duarte se reline dos veces con d FMLN. En 1987,
después de la firma del documento regiona de paz
Esquipulas |1 se da otra reunion 16. Con & cambio
de gobierno entre julio y octubre de 1989, Cristiani
conforma una comisién negociadora y tiene varias
reuniones con e FMLN gue no condujeron a ningdn
resultado positivo por dos razones. La primera es
gue, ala par de las conversaciones entre las partes,
hubo un incremento muy notable de la represion
politicay de la violacion de los derechos humanos;
la segunda es que la comisién gubernamental no
negocio, sino que solicité a

FMLN su rendicion y entrega de armas sin ninguna
concesion. Por elo e FMLN lanzo la ofensiva de
noviembre.

Entre enero y abril de 1990, no obstante e climade
tension existente por d estado de sitio, hay varios
indicios positivos gque abren la posbilidad de la
mediacion de la ONU. E111 de enero e FMLN hace
una propuesta de didlogo y negociacion, que es bien
recibida en la ONU y en € Departamento de Estado,
observandose un cambio importante en la actitud de
Estados Unidos. El 29 de enero € presidente
Crigtiani vigia a Nueva York para reunirse con €l

Secretario General de la ONU, Javier Pérez de
Cuédlar. El jefe del Comando Sur, Maxwell Thurman
declar6 € 8 de febrero que "es imposible derrotar a
corto plazo a FMLN", dando a entender que habia
que negociar como dternatival7. lguamente, la
presion de la opinién publica norteamericana es muy
elevada por € asesinato de los jesuitasl8. Del 5 a 7

de marzo € enviado del Secretario General, Alvaro
de Soto, vigiaa San Salvador. Por su parte, € 13 de
marzo e FMI..N anuncia la suspension del sabotgje
y acciones que afecten a la poblacion civil (carro-
bombas, ataques a camercios, etc.)19- Todos estos
elementos abrieron un clima politico y diplomético
propicio para € inicio de la mediacién de la ONU.

E14 de abril de 1990 se firma en Ginebra, Suiza, €
Acuerdo de Ginebra, donde las dos partes aceptan la
mediacion de la ONU y acuerdan la continuacién de
las conversaciones-negociaciones en reuniones que
tienen una periodicidad mensual practicamente sin
interrupciones20. De esta forma la ONU sustituye a
la Iglesia Catdlica, quien habia sido la tercera parte
de la guerra desde principios de los afios ochenta. De
este acuerdo se desprendio e proceso que tuvo su
parte culminante € 16 de enero de 1992, con lafirma
de los Acuerdos de Chapultepec (lugar ubicado en la
ciudad de México, donde se firnl.6 € tratado de
paz). La mediacion de la ONU dur6, en su primera
fase, 21 meses. La segundafase arranca el 16

de enero de 1992 con la firma del acuerdo final
(Tratado de Chapultepec) y la implantacion ca
lendarizada del proceso de paz. Durante 1991, un
elemento que contribuyé a la continuidad de las
conversaciones fue la divulgacion del Informe
Moakley (Informe Provisiona sobre El Salvador de
la Comision Especia), hecho que posteriormente,
como veremos mas adelante, fue crucial para que se
detuviera parciadmente la asistencia del gobierno de
Estados Unidos a de El Salvador.

Ricardo Cérdova, "E! Salvador: |as negociaciones de paz bajo lamediacion de las Naciones Unidas’, en FLACSO-Friedrich
Ebert Foundation, Centroamérica ante las nuevas relaciones internacionales, Guatemala, 1982.

Este proceso es estudiado detalladamente en Ricardo Coérdova, "El Salvador: perspectivas de paz”, en Ricardo Cérdovay Ralll
Benitez Manaut, La paz en Centroamérica: expediente de documentos fundamentales, 19791989, ClIH-UNAM,

15 México, 1990.

Véase también Riordan Roett y Frank Smyth, Dialogue and Armed Conflict: Neogotiating the Civil War in El Salva
16 dor, FPI case studies, No. 12, The Johns Hopkins University, Washington D.C., 1991.
"U.S. Genera says Salvador cannot defeat the Guerrillas’, en The New York Times, febrero 9, 1990.

Hay crecientes fricciones entre | os asesores militares norteamerican

€l alto mando de la Fuerza Armada de El Salvador

entre diciembre de 1989 y marzo de 1990, pues se afirma que lainformacion de que una unidad militar fue laresponsable del
asesinato delos jesuitas, provino del U.S. Military Group. Ibid., p. 10.

19 FMLN, "Comunicado del FMLN sotre la suspension del sabotgje”, 13 de marzo de 1990.

20 "Acuerdos de Ginebra', en Proceso, No. 423, 4 de abril de 1990, p. 2.
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negociacion en la reunion celebrada en Caracas
entreel 16y e 21 de mayo de 1991. Lostemas dela
agenda de discusion son: @) Fuerza Armada, b)
derechos humanos, ¢) sstema judicia, d) sistema
electora, €) reforma constitucional, f) problema
econdbmico y socia, y @) verificacion por las
Naciones Unidas de estos acuerdos. |guamente se
establece que la agenda tiene dos fases. 1) cese de
fuego, y 2)

incorporacion del FMLN alavidacivil2l.

Dd 19 a 25 de junio de 1990 se celebro la tercera
reunién de didlogo en Oaxtepec, México, donde se
discuti6 e tema de la Fuerza Armada, no lograndose
ningun avance. Este temaes e que entorpece todo €
proceso de negociacion hasta fines de 1991. En San
José de Costa Rica se celebro la cuarta reunion, del
20 a 26 dejulio. En ésta se logra lafirmadel primer
compromiso parcial del proceso de didogo
negociacion: e Acuerdo sobre Derechos Humanos.
Lo importante es que se aceptala

instalacion de una misién de las Naciones Unidas
(ONUSAL), la cua se instala un afio después, para
vigilar la observancia de los derechos humanos y
denunciar las violaciones de los mismos. Un mes
después, del 17 a 22 de agosto, se vuelven a reunir
e FMLN vy la representacién del gobierno, y €
FMLN endurece su posicion: solicitala desaparicion
de la Fuerza Armada, el emento que entorpecera
momentaneamente |as negociaciones. Se vuelven a
reunir las partes en San José, del

13 d 18 de septiembre y en México, ddl 28 a 31 de
octubre, no lograndose avances en ninguna de estas
reuniones. Al respecto, se produce una tensién y
pardiss de las discusones, donde € FMLN
sostiene la desmilitarizacion total de las fuerzas
militares y de seguridad, y €l gobierno se niegaala
posibilidad de tocar este tema. Por otra parte, €l
FMLN lanza una ofensiva militar que seini-

cia e 20 de noviembre de 1990, que justifica como
medio para "acelerar las negociaciones’, y menciona
que su gército cambia de nombre y se denomina
Ejército Nacional para la Democracia, sefidando
gue se instauran grados militares. EIl FMLN realizo
este movimiento tactico a fin de incorporarse a la
discusién sobre reformas a los dos gércitos en
igualdad de condiciones22. Esta ofensiva fue de
menor dimensién que la de noviembre de 1989, pero
fue importante ya que se emplean por primeravez
misiles antiaéreos, 10 que significa una escalada en
el nivel de los combates23. Estos misiles fueron
proporcionados por e gército sandinista, siendo
devueltos @ gobierno de Nicaragua en enero de
1991.

Por € ambiente de tension que se generé con la
nueva ofensiva rebelde, a redlizarse la cumbre de
presidentes de Centroamérica en Puntarenas, Costa
Rica, €17 de diciembre de 1990, se condena a
FMLN, sefidando los presidentes "Demandar,
enérgicamente, a FMLN € cese de fuego inmediato
y efectivo, que demuestre su voluntad politica de
alcanzar, a mas corto plazo, acuerdos que permi

tan llegar auna paz firmey duraderaen la

region. De esta forma se genero una dina-

mica doble: por un lado, en € campo de batalla se
incrementa de forma notable € accionar militar de
los dos gércitos y hay numerosas condenas
internacionales, principamente a FMLN, y por
otro, en la mesa de negociaciones € tema de la
reforma de la Fuerza Armada y la disolucién de los
cuerpos de seguridad detiene la evolucion de las
mismas, aunque un hecho positivo es que nunca se
interrumpen las conversaciones25. Asi, se celebran
dos reuniones en México y una en Costa Rica, en
enero y febrero de 199126. A finales de febrero se
presenta un cambio de actitud en las posiciones del
FMLN: pasa de sostener latotal

The New Y ork Times, mayo 22,1990; "Agenda General del Proceso de Didogo" y ""Comunicado de la Comandancia Genera
del FMLN", en Proceso, Afio 10, No. 429, mayo 23 de 1990, pp. 14-16.

21 "Comunicado del FMLN", San Salvador, 16 de noviembre de 1990.
"Missiles Give Salvador Rebels aNew Advantage”, en The New York Times,
22  "Declaracion de Puntarenas sobre la Stuacién de El Salvador" ,en Proceso, Afio

le diciembre de 1990.
, No. 458, enero 9 de 1991.

1.2 Alvarode Soto, "U.N. Negotiations Not Among Casualties of War in El Selvador”, en The Wall Street Journal, 11 de enero

24 de1991.

2% 3ad 5deeneroy 10. y 2 de febrero de 1991 en México; 19y 20 de febrero en CostaRica.



88 ANALISIS POLITICO No. 17, septiembre a diciembre de 1992

desmilitarizacién, a afirmar que se puede negociar
solo una reduccion de la Fuerza Armada27. El
proceso de didogo-negociacion se  detiene
momenténeamente por la redizacion de las
elecciones paradcades municipaesy la

Asamblea LegidativadlO de marzo de 1991.

Un hecho muy importante es que é FMLN, en lo
gue va de la guerra, emprende un gesto positivo de
no obstruir las camparias poaliticas, no redizar actos
de sabotgje de las elecciones, celebrandose éstas en
un clima de tranquilidad no conocido en € pais.

Entreel 4y e 27 de abril de 1991 sellevé acabo la
ronda de conversaciones més prolongada en lo que
va de la guerra. Se celebraron en México, en €
Hotel Paraiso Radisson. El objetivo fue discutir las
reformas a la Constitucion Politica de 1983. Por
tiempo transcurrido, y por |os actores participantes
-participaron de forma activa representantes de
todos los partidos politicos, agrupados en la llamada
"interpartidarid’, Y legidadores, quizd con
excepcion de las conversaciones celebradas la
vispera de la firma del Acta de Nueva York, en
diciembre de 1991, esta ronda de negociacion fue
una de las més importantes. Se centrd el temaen las
reformas a la Constitucion, ya que finalizaria en
abril € trabgo de la Asamblea Legidativa, debido a
que d articulo 248 de la Constitucién menciona que
cualquier reforma debe ser votada por una
Asamblea Legislativa y ratificada por la siguiente.
De lo contrario, la posibilidad de una negociacion
se hubiera prolongado hasta 1994, a menos que se
violara la Congtitucion. En esta reunion se firmo el
Acuerdo de  Meéxico sobre  Reformas
Condtitucionales, que menciona lo siguiente: 1)
reformas ala Fuerza Armada,

2) creacion de la Policia Naciona Civil, 3) di

solucion de la Direccion Naciona de Inteligencia,

4) modificaciones d sistemajudicial

para que se respeten 1os derechos humanos,

5) modificacion del sistema electoral, y 6) creacion
de una Comision de la Verdad. Este texto de hecho
eslabase para €l posterior Acuerdo de Nueva Y ork
y € Actade Nueva Y ork28.

Las reacciones a los acuerdos de México fueron
muy variadas. La extrema derecha y la Fuerza
Armada se oponen tajantemente a modificaciones
sustanciadles a la Congtitucion que afecten sus
privilegios. De esta manera, hay reaccion a los
acuerdos en € anterior del pais que rechaza "ceder
cuotas de poder" al FMLN, hecho que paraizo €
avance de | as conversaciones durante cinco meses.

Entre mayo y mediados de septiembre de 1991 se
realizaron cuatro rondas de conversaciones. del 14
a 17 de mayo en México, dd 25 de mayo

a 2 de junio en Caracas, dd 16 a 22 de junio en
Querétaro, México, y de 9 a 11 de julio en
Mexico. Entre el11 dejulio y € 15 de septiembre se
paraliza € proceso de didogo-negociacion y se
incrementan las tensiones, peligrando la mediacion
de laONU. En estas cuatro reuniones se produce un
retroceso, a decir de

ambas partes, debido a que no hay avance en

lo que respecta a los temas de cese d fuego y la
Fuerza Armada. En la reunién de Querétaro se
incluy6 e tema socioecondémico. Un frase

gue expresa claramente €l circulo vicioso en que se
encontraban encerradas las conversaciones fue
transmitida por Alvaro de Soto: "Es

dificil que el gobierno acepte realizar reformas en €
tema de la Fuerza Armada que tanto interesa a
FMLN, s no es en el marco de cese de fuego; como
también es dificil pensar que d FMLN va a aceptar
un acuerdo de cese de fuego s ho hay una reforma
de la Fuerza Armada29. En este contexto de
endurecimiento de las partes, Cristiani viga a
Washington €11 de junio buscando
descongelamiento de la

"U.N. Aide Assailed in Salvadoran Talks' en The New Y ork Times, 10. de febrero de 1991; Larry Storrs, El Salvador:

Status of U.N. Mediated Government -Guerrilla Peace Taks, Congressional WCH shrvi £M’ he Library of Congress,
CRS Report for Congress 91-304-F, Washington D.C., marzo 26,1 u a a.

og  Proceso, Afio 11, No. 471, mayo 1, 1991. Ibid., Afio
12, No. 419, junio 26 de 1991, p. 6. Ibid., Afio 12,
?{2 No. 477, junio 12 de 1991, p. 9.
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No obstante este clima negativo de tension en e
interior del paisy en la mesa de negociaciones, hay
en estos meses acontecimientos positivos que
favorecen la negociacion. El 20 de mayo e Consgjo
de Seguridad de la ONU, 10 meses después de
firmado & Acuerdo de Derechos Humanos de San
José, decide instalar la Mision de Observadores en
El Salvador (ONUSAL). Este hecho es relevarte
porque, por vez primera, la ONU se encarga de la
vigilancia de los derechos humanos de un Estado
miembrO31. Por otro lado, a nivel regiond y
continental, se celebra una cumbre de presidentes de
Centro américa en San Salvador, del 15 a 17 de
julio, donde asisten Carlos Andrés Pérez y Patricio
Alwin, y durante la cual d FMLN suspendié sus
acciones militares para favorecer € clima positivo
para su realizacion. En esta reunion los presidentes
de Centroamérica ofrecieron su respaldo a Cristiani.
Después, los dias 18 y 19 de julio, se celebrd la
Primera Cumbre |beroamericana de Presidentes de
América Latina en Guadalg) ara, México. En dlad
clima fue propicio para disminuir las tensiones.
Tanto Cristiani como los COll"landantes rebeldes se
reunieron con & Secretario Generd de la ONU y
con varios presidentes latinoamericanos. Cristiani en
su discurso sefid 0: "El reto méximo es alcanzar una
paz firme y duradera, que propicie € desarollo
pleno de la democracia'32.

El 26 de julio de 1991 se da la ingtalacién de
ONUSAL. Durante € mes de agosto, los fun-
cionarios de ONUSAL, Igbal Riza, Ignacio Bardin
y Phillipe Texier se relinen en México con
comandantes del FMLN para que les faciliten
trdnsito por zonas de presencia guerrillera y
también porque ONUSAL desea contribuir para
sacar de zonas de guerra a prisioneros y heridos33.
A pesar delo ante-

rior, € secuestro por parte ded FMLN de los
terratenientes Gregorio Zelaya 'y Guillermo Sol €|
agosto incrementa las tensiones, por lo que €
presdente de Venezuela, Carlos Andrés Pérez,
asume la iniciativa a fines de mes y redliza una
propuesta para descongelar las negociaciones,
conocida como Declaracion de Miraflores34. Otro
acontecimiento de sngular relevancia es la
aprobacion, € 26 de agosto, por parte de la
Comisién de Legislacion y Puntos Constitucionales
de la Asamblea Legidativa, de la modificacion de
los articulos 6, 25, 26, 28, 37 y 41 de la Congtitu-
cion, estipulado en los Acuerdos de Meéxico,
firmados en abri 135, decision ratificada por e pleno
de la Asamblea € 11 de septiembre, dando asi €
conjunto de los partidos politicos un respaldo muy
significativo al proceso negociador36. Estos
elementos son los que fundamentalmente re activan
las converseciones.

Dd 16 al125 de septiembre se retinen en Nueva Y ork
las dos partes, y firmar, d 25 de agosto € Acuerdo
de Nueva York. Este es € tercer acuerdo parcia de
relevancia. El Acuerdo de Nueva York es en si un
acuerdo de paz con € cud se puede avanzar en €
proceso de distension, como de hecho sucedio ertre
octubre y diciembre. En e acuerdo solo quedan dos
aspectos pendientes. € cese a fuego y lareforma de
la Fuerza Armada. Contempla la creacion de la
Comision Naciona para la Paz (COPAZ) integrada
por representantes de todos los partidos politicos. Se
menciona que es necesaria, a) la depurecion y
reduccion de la Fuerza Armada sin fijar ain
elementos concretos, b) cambios en la doctrina de la
Fuerza Armada, eliminando la "doctrina de
seguridad naciona”, y €) cambios en su sistema
educativo. En € tema econdmico socia se menciona
la profundizacién

"Resolucion del Consejo de Seguridad de la ONU sobre ONUSAL", en |bid., Afio 12, No. 474, mayo 22 de 1991.
31  Alfredo Cristiani, "El Salvador. El heroismo de sofiar unavidamejor", Primera Cumbre |be@&nericana, Memoria, SRE, México, 1991, p. 47.

32  Proceso, Afio 12, No. 484, agosto 21 de 1991, p. 8.
34 Ibid., Afio 12, No. 485, agosto 28 de 1991, pp. 13-16.
35  Ibid., Afio 12, No. 486, septiembre 4 de 1991, p. 8.
36  Ibid., Afio 12, No. 487, septiembre 11 de 1991, p. 4.
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de la reforma agraria, poniendo € limite de 245 Ha
parala propiedad privada3?.

Entre octubre y diciembre e ambiente nacional esta
concentrado en e proceso de negociacion. Se
reanudan las conversaciones ahora con un nuevo
proposito: preparar € documento final a ser firmado
a fin de afio en Nueva York. Al mismo tiempo la
discuson se acelera por € tiempo limite de la
mediacion del secretario genera: €131 de diciembre
de 1991, pues debe ceder € cargo a su sucesor. En
Meéxico se celebra una reunion del 12 a 21 de
octubre para continuar la discusién suscitada parala
aplicacion de los Acuerdos de Nueva York. Del 4 al
13 de noviembre se produce una nueva ronda que
tiene como punto principal € cese a fuego. No se
logra @ acuerdo. Inmediatamente después de
finalizada esta ronda, € 14 de noviembre e FMLN
anuncia un cese a fuego unilatera que se hara
vigente a partir del 16 de noviembre38. En este cese
de fuego unilateral e FMLN suspende todas las
acciones militares ofensivas. Esta tregua es
rechazada por € egército; sn embargo generd
reacciones positivas, pues € presidente Cristiani
declar6 que esa accién "podria ser € inicio de la paz"
y e 21 de noviembre ordena frenar los ataques
aéreosy de artillerial3o.

Del 25 de noviembre a 11 de diciembre se cdebra
en San Miguel Allende, México, otra ronda de
conversaciones, cuyo fin es deimitar la Agenda
Comprimida del proceso negociador, como
preparacion de los documentos que se llevarian y
discutirian en Nueva Cork con € Secretario General.
Mientras tanto, en un importante comunicado
conjunto, Estados Unidos y la Unién Soviética
emiten un llamado a cese de fuego, y en € pais hay
numero
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sas expresiones de la sociedad civil que emiten su
opinion respecto del proceso de paz. El 8 de
diciembre la derecha organiza la marcha Unidad
Paz 91, que fue basicamente una manifestacion
contra e FMLN. Esta marcha fue organizada entre
otras agrupaciones por € partido ARENA, y
asistieron entre 50 y 150 mil personas4l. Una
semana después, e dia 14, importantes sectores
populares que regpadaban a FMLN organizaron
también una marcha cal culada aproximadamente en
60 mil personas42. De esta forma se observa como
el proceso negociador concentra la atercion de todo
d pais.

De 16 d 31 de diciembre se celebr6 la dltima
ronda de conversaciones. Uno de los elementos que
sobresale es que se hacen publicas las discrepancias
en € seno del gobierno salvadorefio. Los sectores
duros como € vicepresidente Francisco Merino,
expresaron su rechazo a las negociaciones43. En
medios no oficides trasciende que hay una
oposicidl”l del alto mando de la Fuerza Armada, y
gue este factol' puede entorpecer € proceso final.
Antes de reanudarse las conversaciones, un
acontecimiento tensiond e ambiente, pues un avion
de la ONU, en donde vigaban de Honduras a
México dos comandantes del FMLN y dos militares
de nacionaidad espafiola, sufrio un posble
atentado, pues le estallé uno de sus dos motores en
pleno vuelo. Los comandantes rebel des atribuyeron
e hecho a militares sadvadorefios que se
encontraban en la pista de despegued4. Al iniciar
las conversaciones se produce €l primer roce, pues
el FMLN solicitala presencia de Cristiani, y éste se
niege en un primer momento a asistir a Nueva
York.
L os dos temas centrales que se discuten son la
conformacion de la Policia Nacional Civil
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(PNC), que integraria a miembros de la insur gencia,
y la depuracion y @ fm de la impunidad para la
Fuerza Armada. Un demento que le da fuerza a la
negociacion es la presencia prsona de Pérez de
Cudllar, quien organiza tres mesas de trabgo: la
mesa de cese de fuego, la de la Fuerza Armada y la
Policia Naciona Civil, y la de asuntos
socioeconémicos. A la par, para que € proceso de
negociaciones no se detenga, se intensifica la
actividad de las representaciones diplomaticas en la
ONU ded Grupo de Amigos. Espafia, México,
Colombiay Venezuela.

Hacia los dias 27 y 28 de diciembre las conver-
saciones parecian estancadas. Sin embargo, un factor
nuevo se agrega alas negociaciones en su recta find:
la aparicion de Bernard Aronson, Subsecretario de
Estado para Asuntos Interamericanos, acompafiado
de Johs Sullivan, su asistente; Peter Romero,
responsable del Departamento de Estado para Cen
troamérica; William W alker, embgjador c& Estados
Unidos en El Sdvador; Thomas Pickering,
embgjador ante la ONU; y € corond Mark
Hamilton, jefe del U.S. Military
Group en El Savadord5. Al decir de los emba-
jadores del Grupo de Amigos, "la posicion de
Estados Unidos es extraordinariamente cons-
tructiva’, pues Estados Unidos puso en la mesa un
paquete de condiciones: reduccion en '2/3 partes de
los efectivos de la Fuerza Armada y 17% de la
oficididad ddl gército, ofreciendo, en cambio, apoyo
politico y financiero para la reconstruccion del pais,
e incluso d partido ARENA, para la neutralizacién
del FMLN en la escena politica46. De hecho €
cambio de politica de Estados Unidos fue € que
decidié  momento fina de la negociacion. El
presidente Cristiani, ante la posibilidad de reduccién
0 suspension de la asistencia militar, se vio obligado
a transmitir a ato mando de la Fuerza Armada la
necesidad de firmar e acuerdo. En este aspecto, de

Unidos con  FMLN en lo que respecta a la
desmilitarizacién, hecho que fue la clave para lograr
la firmad7. Lafirma del Acta de Nueva York e 31
de diciembre de 1991 no pone fin definitivo a
proceso negociador, ya que la firma del documento
completo se rediza €16 de enero de 1992 en
México (Tratados de Chapultepec). Con la firma de
la paz de Chapultepec se pone fin ala guerra que se
inicié en enero de 1981 y cierra un ciclo en la
historia de El Savador. A partir de 1992 se
desvanece € proceso militar y se pasa a un nuevo
proceso palitico donde la ampliacién de la legalidad
constituciona para garantizar la democracia, la
transformacion de un Estado militarizado en uno
civil donde prevalezca e equilibrio de poderesy se
pongafin ala preeminenciade la

ingtitucién militar y la legisacion de seguridad
nacional, asi como la participacién del FMLN solo
como fuerza politica, es lo que determinara s se
consolida € proceso de paz.

IV.LOS ACUERDOS DE PAZ DE
CHAPULTEPEC4S.

El primer objetivo de las Naciones Unidas en El

Salvador, € cese a fuego, es d més importante
logro inmediatamente después de firmada el Actade
Paz de Chapultepec. El cese al fuego no silo es un
triunfo del gobierno salvadorefio, la ONU vy €
FMLN, sno de todos los actores internacionales
involucrados en @ proceso de paz, como & Grupo
de Paises Amigos del Secretario General (México,
Espafia, Venezuela y Colombia), asi como de los
Estados Unidos. EI31 de enero de 1992 € gército
savadorefio finaizo sus actividades militares y €

FMLN ordend a sus combatientes el empleo de sus

forma coyuntural y excepciona, coincidio la @mas sOlo en caso de defensad9. Este momento
posicién de Estados inicia e proceso de paz armada (10. de febrero-31
de octubre de 1992).
45 "Entra en escena el patrocinador central de la guerra salvadorefia EU", en Ibid., México, 30 de diciembre de 1991
Ibid.
46

47 "A New Year's Resolution”, en Newsweek, enero 13 de 1992, p. 3. Gobierno de El ador-FMLN. "Actade NuevaYork", 31 de diciembre

de 1991.

48 "Acuerdo de Paz de Chapultepec”, en Panorama Centroamericano, No. 37, INCEP, Guatemaa, enero-febrero de 1992. "L as fuerzas armadas
49 finalizan la campafia militar contrala agresién del comunismo”, en Ibid., p. 132.
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En @ ambito politico este acontecimiento significa
una transformacion cuditativa de un proceso de
transformacion de Estado savadorefio y sus
estructuras, que modifican la llamada " democracia de
bagja intensidad”, donde solo participaban las fuerzas
politicas de certro y derecha (aunque en 1989 habia
participado en las elecciones presidencides la
coalicion de centroiizquierda  Convergencia
Democrética), en un sistema politico democratico
donde van a estar representados todos los actores
politicos existentes en e pais. S6lo con la accion
politica legal dd FMLN se puede hablar de un
sstema verdaderamente plura en EI Salvador.

Como resultado de 11 afios de guerra civil, €
proceso de trasnacionalizacion del pais se dio en
todos los niveles de la vida econ6mica, socid y
politica. El abasto de alimentos fue mantenido por la
Agency For Internacional Development (AID) del
gobierno de los Estados Unidos (através del PL-480
y del Fondo de Ayuda Econémica)50. Las
necesidades de ambos gjércitos fueron respaldas por
fuerzas externas. e FMLN a través del apoyo de
Cubay Nicaragua, y € gército gubernamental por
Estados Unidos. En € caso ded FMLN esto no lo
subordiné de forma estratégica debido a que pudo
sobrevivir con recursos de agpoyo internos. su
capacidad de sobrevivir en las zonas ruraes, y, en
menor medida, con € apoyo de sectores urbanos. El
gército savadorefio pudo crecer por su tota
subordinacion econdmica y estratégico-militar a
Estados Unidos51. De hecho, Estados Unidos
decidi6 apoyar € proceso de negociaciones hasta €l
momento final, entre septiembre Y diciembre de
1991, 52.

En & ambito politico la transicion a la democracia
fue iniciada a principios de los afios ochenta debido
a una gran presion de Estados Unidos. El gecutivo
de ese pais vio la necesidad de demostrar interna (a
la Camara de Representantes) e internaciona mente
gue se avanzaba en la democratizacion de El
Salvador y en € respeto alos derechos humanos.

Solo asi se podian aprobar las partidas financieras
para un esfuerzo en la guerra.

La guerra civil salvadorefia también tuvo amplias
repercusiones geopoliticas y provoco reacciones no
solo de paises centroamericanos, sino también de
México, Cuba, Venezuda y Colombia, que
potencialmente se afectarian por la prolongacion del
conflicto. Esto explica la intensa actividad
diplomética con e fin de parar la guerra. Las
posibilidades de la mediacion interna a través de la
Iglesia Catdlica fueron canceladas después de
asesinato de los jesuitas a fines de 1989. Asdi, las
Naciones Unidas pudieron pasar a ser tercera parte,
con capacidad de presiéon real a gobiernoy a FMLN
para que efectivamente se puedan cumplir los
acuerdos después de la firma de la pazb4.

El primer objetivo del Acuerdo de Chapultepec se ha
cumplido. € cese a fuego, € segundo, la
desmovilizacion gradua del FMLN y la reduccion
cuantitativa 'Y cualitativa de la Fuerza Armada se ha
atrasado. Este segundo paso es més compleo, ya que
alapar se debe dar latransicion del FMLN a partido
politico -o partidos politicos- (tanto internamente,
como en su legalizacion a través del proceso
legidativo). A la par, las disposiciones de
transformacion del Estado salvadorefio, donde
deben disolverse todas las estructuras relacionadas
con € Estado de Seguridad Nacional
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anteriormente vigentes, deben ser completadas para
gue aquél se transforme en un Estado basado en la
ley y lademocracia.

El Acuerdo de Paz de Chapultepec incluye otro tipo
de reformas:. las de carécter socioecondmico. Entre
ellas sobresale lareforma agraria, y € cumplimiento
de los decretos de distribucion de tierras a los
combatientes de FMLN y a importantes sectores
campesinos afectados por e conflicto. La reforma
agraria es una urgente necesidad, sobre todo s
consideramos que los conflictos por las tierras en
los afios setenta fueron uno de los detonantes més
importantes que hicieron estallar la guerra civil.

Un elemento clave en la consolidacion del proceso
de paz tiene que ver con € respeto a los derechos
humanos para los combatientes y di-

rigentes del FMLN, asi como para los activistas
politicos que actlan en sindicatos, agrupaciones
campesinas, estudiantiles, militantes politicos, etc.
El respeto a los derechos humanos indicara la
efectividad de la construccion de un nuevo estado
de derecho, y sefidard s efectivamente fueron
desmantelados los grupos paramilitares, cuerpos de
seguridad, y s se transforma e sistema de justicia.
Este sn duda serd un elemento clave para la
consolidacién del proceso de democrati zacion.

FinAmente, es necesario tener presente que
acompafiando a cumplimiento de los acuerdos de
paz también estan las medidas para superar €
problema de la desigualdad socia y la extrema
pobreza. S6lo con estas disposiciones se puede
afirmar que concluyé definitivamente la guerra
civil.
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PODER Y MEDIOS

DE COMUNICACION:

¢UNA PUERTA GIRATORIA?

José Hernandez y Ramén Jimeno

La relacion entre prensa y politica ha sido un tema de permanente y compleja controversia. Tanto en sociedades con
oOrdenes politicos abiertos como en aguellas donde rigen modelos restrictivos, €l papel de los medios de comunicacién
frente al poder rebasa € escueto formalismo de la nocién de "libertad de prensa’. El gercicio de esa libertad es dificil
de precisar en un campo dentro del cual alternan éticas profesiondes y sociales con lealtades politicas, ambiciones
individuales y la siempre poderosa seduccion del acontecimiento como hecho periodistico esquivo a responsabilidades
posteriores a su conformacion como tal. Para tratar sobre tema tan importante Andlisis Politico ha invitado a José
Herndndez y Ramon Jimeno, dos profesionales del medio distinguidos por sus l(cidas opiniones al respecto.

Andisis Politico: No hay desacuerdo sobre d
importante papel desempefiado por los medios de
comunicacién en una sociedad que, como la
colombiana, parece anclada en wuna crigs
permanente. Sin embargo, ¢como precisar ese papel
en términos de un aporte efectivo a la solucion de los
grandes problemas que aguejan al pais?

José Hernandez: Los medios de comunicacion, de
caraa sus redacciones, oscilan, me parece, entre tres
actitudes: primero, considerar que su problema es
anicamente registrar |0 que pasa.

Esta pasividad se disfraza con un verbo cuya
definicion es tan ambigua como vasta: informar.
Segundo, pensar que tomar posiciones implica
Stuarse abiertamente en e campo de la politica
politiquera, yeso se entiende que es una labor
eminentemente editorial. Tercero, creer que en caso
de asumir posiciones, éstas
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deben ser necesariamente de corte moraista. Un

IR RASRERTOHLISHE REAPRIHAECHO sy propia
historia. En su seno se sabe que ya no puede ser
portavoz de partidos politicos -que no exister, y
con ansedad busca, para promocionarlos, los
vaores del establecimiento. En ese sentido, la
prensa se acostumbré a ser més vehiculo de
transmision que centro de debates, iniciativas y
propuestas. De ahi su maestar ante un
establecimiento que ni es coherente ni encarna
proyectos de gran envergadura para € pais. La
prensa aportaréefectivamente a la solucion de los
problemas del pais cuando resuelva cuestionar la
falta de liderazgo del establecimiento, cuando en
tienda que trabg ar parad statu quo esun

programa tan arcaico como la existenciade la
misma guerrig, cuando decida ser mas inter-
locutora de la sociedad que transmisora de los
mensajes del poder.
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La prensa no tiene, sobra anotarlo, vocacién de
gobernar. Pero en vez de registrarlo todo -lo cual no
tiene sentido y es imposible-, puede ser un enorme
motor para circunscribir 'y tratar los grandes
problemas del pais. La prensa si debe ser lider y

debe usar su poder de convocatoria para inducir, en
bien de la comunidad, decisiones de tipo politico.
Pero no es su Unico papel. Debe conectar los
procesos nacionales con los del mundo, pues la
internacionalizacion

-no solo de la economia- asi 1o requiere. En este
sentido, es vita que un medio se convierta en
glorieta de encuentro de todos aguellos campos
(cientifico, cultural, industrial) que buscan aportar
soluciones a pais. ¢Es viable? Por supuesto, y d

anico peligro que e medio corre es incrementar su

influencia en la nacion.

Ramon Jimeno: Un aporte efectivo de los medios
puede ser asumir € rol de instrumento para la
confrontacion civilizada, cifiéndose a principios
éticos. Los medios deben facilitar su espacio para que
las discusiones se den a través suyo y no a pesar
suyo, porque por naturaleza, son un mecanismo de
control preventivo. Su rol se cumple sdlo cuando los
medios advierten a tiempo los conflictos que se
avecinan, los analizan, presentan sus origenes y los
posibles efectos, y 1o hacen de manera independiente.
Asi contribuirian aque las crisis

evolucionen y tiendan aresolverse. Como an

dan ala zaga, los medios contribuyen a que las crisis
desemboquen en confrontaciones violentas, 0 a
validar fasas soluciones, o represarlas. Una
contribucién efectiva de los medios seria estimular la
confrontacion civilizada en vez de eludir el debate
impidiendo conocer las causas de las crisis y, sobre
todo, que surtan efectos. Si los medios continGian
sujetos a la conveniencia politica para eludir la
realidad,

su contribucion seguira siendo negativa. Una
sociedad que esincapaz de mirarsey aceptar

Se como es, es incapaz de transformarse. y los
medios pueden contribuir s hacen de espegjo para

gue la sociedad se reconozca. Por gemplo, los
medios deben hacer y dgj ar que los juicios de

responsabilidades se hagan, en particular, sobre la

gestion publica para que €

error se sancione con la exclusiéon del responsable

en € cargo, en vez de premiarlo con €
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"tapen-tapen”. De esta manera no se corrige Sino se
perpetla la incapacidad y la irresponsabilidad desde
d Estado.

Andlisis Politico: Tratemos de ubicar las fronteras
entre e periodismo y los poderes pablico y privado.
En cuanto al poder publico, se ha denunciado a los
periodistas que se sirven de los medios como
trampolin para hacer politica; se ha dicho que las
funciones de la politicay la prensa no son solamente
diferentes s

no incompatibles, se ha sefidado que la puerta
giratoria que permite a los periodistas pasar a la
politicay regresar de ella se convierte en un

factor de pérdida de independencia. y en cuanto a
los poderes privados, ¢qué decir del econémico, por
gemplo, que impone autocensuras y Opticas
preestablecidas?

José Herrlandez: La actitud de la prensa ante los
poderes privados debe ser la misma que ante los
poderes publicos. distante e independiente. ¢Simple
declaracion de principio? No, mera lucidez. Es una
constante con la que cuaquier periodista, deseoso de
hacer bien su oficio, debe trabgjar. Por supuesto que
éste es uno de los grandes retos para las empresas de
prensa.  Ellas pueden frenar o auspiciar la
intervencion

de los poderes privados -que en muchos casos son
sus anunciante s en e proceso informativo. Pocos
son los jévenes periodistas que no han oido hablar
de los favores que ciertos grupos econdémicos
proponen a los periodistas, con éxito en muchos
casos. ¢Cuantos congresos gremiales se

cubrieron -no 0so pensar que eso siga ocurriendo--
gracias a la infraestructura sunlilustrada por los
mismos protagonistas? Yeso con € acuerdo técito
de los medios.

Hay un hecho objetivo que ha favorecido esa
interaccion perversa con los grupos econdmicos: la
falta de profesionalizacién del periodismo. Mientras
este oficio siga siendo de toderos que saben escribir
de todo pero de nada en definitiva; mientras esa
politica invite a pagar pésimos saariosy a no crear
un plan de carrera con formacion permanente como
uno de sus corolarios, mientras las empresas no
establezcan  barreras  infranqueables  entre
periodismo e informacion comercial, e
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periodista estard cas a merced de los grandes
grupos econémicos.

A esta situacion de indecision editoria y de falta de
politica se suma otra todavia peor: latoma directa de
medios de comunicacién por parte de agunos
grupos econdmicos. En Colombia ésta es una
Stuacion relativamente nueva. Es una tendencia
mundia que se va a incrementar y frente a la cua
los periodistas no tenemos ni posicion ni andlisis.
Algunas manifestaciones de periodistas atados a
es0s medios hacen temer que su papel esté siendo
tergiversado. ¢Qué hacer ante un patron que controla
parte del sistema fmanciero, tiene de 800 a 1.000
empresas, pone ministros, paga campafias politicas,
etc.? ¢Qué margen de maniobra queda para interpre-
tar los intereses de la comunidad?

N,0 hay que desesperar pero ya hay signos evidentes
de que los industriales que piensan crear Sus propios
medios de comunicacion quieren convertir a sus
periodistas en gecutivos de sus grupos y en
relacionista publicos. Los periodistas independientes
van a tener cada vez mayores dificultades para
sobrevivir en  mercado de lainformacion, a menos
que creen sus propios medios. Es otra de |as grandes
tendencias pues la microedicion esta favoreciendo,
en Europay Estados Unidos, la explosién de medios
de comunicacion con vocecion comunitaria.

Ramoén Jimeno: El periodismo es una forma de
hacer politica. Se ubica, sn embargo, en una
instancia diferente de control privado sobre la
gjecucion publica y de control publico frente a lo
privado. En ambos casos, su arma es lainformacion.
Cuando se utiliza la informacién para ganar poder
politico o0 econémico, € gercicio del periodismo se
sde de sus pardmetros éticos. Por € contrario,
cuando del gercicio éico del periodismo se deriva
una posicion de credibilidad publica que se proyecta
en lo politico, € periodista esta dentro de la éica de
su oficio. Si es ético informando, es éico admi-
nistrando, puede concluirse, aungue eso no garantice
otra cudidad como administrador.

Usar @ periodismo como trampolin politico es mas
propio de la naturaleza humana que de la

naturaleza del periodismo. La independencia se
pierde con e compromiso frente a una gestion o
unos intereses. Es obvio. Se puede conservar en
cambio la capacidad de andlisis que sirve desde la
tribuna periodistica como difusor de experiencias.
Jeane Kirkpatrick o Henry Kissinger escriben en
muchos medios, como partes interesadas, y no por
ello dga de ser importante su mensge. Pero no
pretenden brindar la informacion. Solo la interpretan
alaluz de sus trayectorias publicas o0 académicas.

Los problemas surgen més cuando se es duefio de
medios, caso El Tiempo, y se pone un pie en €
gobierno. Es decir, cuando se gobierna desde los
medios y desde € Ejecutivo, una dificil smbiosis
para la sociedad, pero sin duda rentable para la casa
editoridl y para e gobierno que goce de las
simpatias de ese medio. Pero la compatibilidad
periodismo-politica radica en la capacidad de
interpretar y de recoger quereres y razones que se
pueden llevar de manera més eficiente ante € Estado
0 los poderes econdémicos~

En cuanto al asunto de los poderes privados, de
nuevo es la carencia de ética lo que genera los
problemas. No hay reglamentacién posible frente a
un poder econdmico que se resiste a aplicar criterios
éticos. Es natural que un conglomerado como € de
Santodomingo o €l de Ardila Lulle traten de buscar
el favor de los medios; inclusive de apropiarselos
COmo negocio y como herramienta de poder. Lo que
deberian evaluar es s no les convendria més a ellos,
y a la sociedad en la que viven, tener medios
independientes de si mismos para que les digan lo
gue no pueden decirles sus emplea

dos. Claro que igual, sin ser propietarios de medios,
pueden pagarle sueldos a los periodistas de manera
que eviten € control sobre sus actuaciones. O pueden
presionar con €l peso

de la publicidad. So6lo la profunda conviccion

de la necesidad de respetar a los demas individuos'y
de permitir que los demés gjerzan sus libertades hara
que los poderes econdmicos fomenten € libre
gercicio del periodismo. Asicomo no serian grandes
empresarios S vendieran harina con colorante, como
salsa de tomate, deberian convencerse de que pierden
cuan
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do venden malainformacion, sélo porque tienen los
medios bgjo su control.

Andlisis Politico: Hay otro tipo de autocen

sura: e que la prensa se impone acerca de ciertos
pronunciamientos de |os grupos a margen

de laley: guerrilla, narcotréfico, autodefensas,

entre otros. Se supone que divulgar sus pun

tos de vista es potenciarlos ante la opinién publica.
Sin embargo, parainformar con veraci

dad, los medios de comunicacién no pueden es
camotearle a publico una parte del problema.

José Herndndez: Esa es una ambigUedad
que los medios de comunicacion viven de una
manera muy aguda, pues cada dia registran
los hechos en los que esoS grupos sociaes estan
involucrados Y les publican sus comunica
dos y agunas veces parte de sus versiones. Sin
embargo, no se les entrevista, se evita el con
tacto personal con ellos, como s darles la pa
labra o volverlos temas de informes periodisti
cos volvieraala prensa complice de sus desa
fueros. Un razonamiento curioso y ala postre
peligroso porque le quita a los medios de co
municacion una de sus maximas virtudes potenciales:
la de hacer investigacion o lade pro
porcionar alos investigadores sociales mate
riales bésicos confiables como insumos para
sus andlisis sobre laredidad nacional. Es co
mo S la prensa debiera hablar de las conse
cuencias nefastas de los violentos sin tratar de
identificar sus|ogicas. Como s solo debiera
contar |os hechos que producen sin tratar de

entender lo gue los origina .
Entrevistar a esoS sefiores no es abrirles una

valvula para que justifiquen asesinatos, extor
siones, secuestros y traficos de toda indole. Es
un gercicio democrético, pedagdgico y trans
parente que hace la sociedad a mirarseinte
gralmente con esos grupos en su seno. Esre
conocerlos como un problema, confrontar sus
puntos de vista y oirlos sin excusarlos. Es un
encuentro con logicas, a veces perversas, que
es bueno que la sociedad enfrente. Es enten
der que pararesolver los conflictos, la socie
dad debe antes que todo verbalizarlos. Es
creer en € efecto contundente de la palabra
pues ése es €l espacio de la prensa.
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Ramon Jimeno: Los medios modernos no
deben escamotearle a publico ninguno de los
puntos de vista de | os protagonistas de los epi
sodios. Cuando se creia que €l terrorista usa
ba alos medios, se estaba en lo cierto, pero
porque el periodismo no estaba en capacidad
de darle ladimension analitica a episodio,
permitiendo que los hechos de sangre salpica
ran a lector, a oyente 0 a televidente de ma
nera directa. La sociedad, sin embargo, ma
duray de los primeros golpes aprendié y ya el
impacto es otro. El actor pasivo del episodio
-quien recibe @ mensgje del medio-lo pue

de evaluar hoy mejor que ayer, y € periodista,
mas especiaizado y formado hoy que ayer, le
puede ayudar a dimensionar € episodio mas
alla de lamedicion de los litros de sangre que
corran. Creer que € publico es un retrasado mental
que no puede oir alos narcos, alas

bandas anticomunistas, alas guerrillas, es
desconocer la capacidad del ser humano para
asimilar y entenderse asi mismo. Si hay ago
gue puede reproducir y generar violenciaen
una sociedad como la nuestra donde todavia
lalucha es por € acomodo de grupos nuevos Y
vigjos, eslaexclusion de los grupos ddl circui
to informativo, porque de alli se derivalaex
istencia 0 no de los actores socides en € ima
ginario colectivo del resto de ciudadanos, es
decir, su reconocimiento como fuerza socid.
Al desconocerlo seleinvitaa usar laviolencia
para que entonces si, y solo asi, los medios
acudan aregistrar su existenciay su poder. Y
cuando se cree que los argumentos de los grupos
marginados se potencian por aparecer en los medios,
se creade ciertamaneralainca

pacidad o irracionalidad del publico. Los ar
gumentos tienen peso por Si mismos'y no por
los medios. La bomba que destruye un diario

o € ataque contra un convoy militar tienen un
peso argumental propio. La decision de ex
cluir esainformacion del circuito comunicati
VO se inscribe en  mundo de lo palitico por
que esta destinada a manipular la opinién en
la medida que pretende sustraerle una pieza
fundamental de informacion que los poderes
si conocen Y' que pesa en. las decisiones que
estén tomandoo |-& a censura en cualquierade
sus manifestaciol 1.es es € sintoma mas claro
de lainmadurez de la sociedad.



CONFESION DE PARTE*

Alfredo Molano**

Se me ha pedido presentar un ensayo sobre €
méodo de las ciencias socides y la redidad
colombiana. Debo confesar de entrada que semej
ante tema me es inasible y me parece arrggante
pretender sentar tesis en una materia tan debatida y

atisonante.

He consultado con € doctor Guillermo Hoyos la
posibilidad de abordar la cuestion desde un angulo
muy persona: mi propia evolucion. Quisiera
explorar las formas como yo he interpretado €
mundo que me fue dado vivir. Con esto no quiero
gemplificar ni quiero generalizar sino ainderar.
Hablar en plura o en infinitivo es en & fondo
semeante, porque de todas maneras se habla de la
persona pero se le adjudica un valor universa,
abstracto.

Tengo una razén adiciona, yo he profundizado una
opcién metol 6gica en ciencias sociades: la historia de
vida Quisiera intentar, con la venia de ustedes,
hacer un trazo smple de la historia persona de mis
formas de explicacion social.

Cuando sali del bachillerato, en e afio 1962, uve
que enfrentarme a la draméatica decision de por
donde coger. En la vida hay muy pocos momentos
de decision verdadera. Este es uno de éelos. Uno
debe escoger, de verdad, un camino en una
circunstancia  muy desventgjosa, porque
precisamente en ese momento uno no sabe dénde
estd parado. Yo tenia una sola cosa clara: no podia
estudiar ago que tuviera que ver con las
matematicas. Habia sido un pés

mo estudiante de aritmética y de agebra. Me
irritaba el pensamiento abstracto y formal. O mejor,
para sdirme de este problema diré que no tenia
bases y como nunca las adquiri siempre quedé cojo
de este lado.

Eran pues las ciencias socides mi vocacion. Yo
pertenezco a una familia de abogados y as presiones
de mi casa iban dirigidas en este sentido. Pero a mi
no me convencian los claustros sefioriales, los
codigos y las reverencias. Era profundamente
antirreligioso hasta en eso. Pero haciendo de tripas
corazbn me dgé inscribir en la Facultad de
Derecho.. En secreto -casi clandestinamente-lo hice
por mi lado en la Facultad de Sociologia de la
Universidad Nacional. En € bachillerato tuve como
profesor de filosofia a un jacobino radical,

quien era también un santandereano libera. Influyd
mucho en mi decision. Un diafui ala

Universidad Naciond a ver e resultado de los
examenes de admision; habia pasado y no hubo mas
gque hablar. Yo sabia més o menos quéera ser
abogado, los habia visto y sobre todo oido. No tenia
ni idea qué era ser socidlogo, ni de qué se trataba lo
que habia escogido. Todavia no sé Hay que
reconocer que, por o menos, |o socia es esquivo. De
todas maneras fue una decisién que me hizo sentir
libre.

Sociologia era en agquella época la locura de Camilo
Torres y € optimismo de Orlando Fas. Habia
profesores muy serios y seguros como Juan Fridey
Tomas Ducay, y un volcan llama

Ponencia presentada en la 1X Convencion Cientifica Naciond. Santafé de Bogotd, septiembre de 1992. Socidlogo,
director de la Corporacién Colombiana de Proyectos Sociales, CORPOS.
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do Eduardo Umafia Luna. Camilo no cumplia,
nunca iba a clase. Tenia mil compromisos. Influia
sobre nosotros por medio de sus amigos que eran
todos, la facultad entera. Habia logrado crear un
ambiente suelto, alegre y sobre todo en franca
rebelion contra € formalismo y e academicismo.
Poco a poco esa rebeldia se fue tornando politica

La sociologia era, vadga decirlo, la panacea para
todo mal. El mundo estaba como estaba por que no
conocia las leyes de la sociedad. Creiamos
flrmemente que estudiarlas equivalia a resolver los
problemas del pais. Nos abalanzamos, con una
febrilidad que no volvié a repetir se, sobre los textos
cientificos que en ese momento eran los que Fals
habia estudiado en la Universidad de Florida y
Camilo en Lovaina. A decir verdad, si se exceptiiaa
Wright Mills;, no eran muy profundos. Los
profesores, Ilamémodos humanistas, fueron més
importantes en nuestra formacion intelectua: €
doctor Chucho Arango nos puso en contacto con la
historia de Colombia, Dario Mesa con la filosofiay
Umafia Luna abri6 frente a nosotros, por primera
vez, la Congtitucion de Colombia.

Pero yo diria que més que las materias mismas lo
gue nos cambio fue € espiritu de rebeldia
permanente que viviamos en la Facultad de
Sociologia durante aquellos afios. La muerte de
Camilo Torres en la guerrilla definié € futuro de
muchos y nos empuj6 a carrugje de la revolucion.
Durante muchos afios estuvimos fascinados por ese
misterio tan seductor como evasivo. Nos dimos ala
tarea de transformar e mundo para conocerlo. Nos
mcomodaba lo que habiamos heredado.

En mi caso persond, larevolucion eran los amigosy
la blusqueda de un puesto en € universo. La
sociologia comenzd a ser revaluada ante mis 0jos
por toda la liturgia incendiaria de la izquierda
Habia dgo de retaiatorio en todos nosotros contra
un sujeto anacronico que llamébamos Estado y que
teniala culpa de todo. Creo que la muerte de Camilo
tuvo el efecto de hacerlos victimas. Pero este mismo
efecto comenz6 a servir para sefidamos como
subvertores. En realidad no eracierto, pero
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estigma comenzo6 a tgjemos una carcel de donde
creo no hemos podido del todo evadimos,

La Facultad de Sociologia me dg6é més, para ser
justos. Reivindico de dla la puerta que me abrio
hacia los barrios populares y las veredas rurales. El
contacto que hice con e pas en aguelas
experiencias fue definitivo. Alli comencé a mirar
por un rendija el pais real que hoy vivimos. Era el
fina de la violencia de los afios cincuenta, la
emigracion de los campesinos a las ciudades, la
formacion de los barrios de invasion. El pais
comenzaba a temblar. A la postre, no tuvo razén ni
e reformismo del doctor Lleras Restrepo ni la
revolucién del Che. En politica no salimos adelante,
pero tanto la ilusion liberd como la ilusion
socidigta hicieron la época y nos hicieron a todos
nosotros. La redidad misma inflamaba aquel
lenguge. S bien no logramos ni reformar ni
revolucionar € pais, lo conocimos en € intento, lo
gue pone en duda, dicho sea de paso, |a pertenencia
del conocimiento como condicion para la accion.
Pero no volvamos atrés. Quizés la redidad no sea
para conocerlani cambiarla sino paravivirla

Hice muchas cosas cuando sali de la universidad:
trabajé en e Incora, fui profesor en la Universidad
de Antioquia, estudié con Estanislao Zuletay vigé
por Europa. Una década que hoy veo mas
importante como formacion intelectua que la
anterior, que habia sdo -como queda claro- de
formacion emocional.

Fue una etapa volcada sobre los libros. La militancia
de los dias de la Facultad me habia mostrado €
dogmatismo de la izquierda y toda su ampulosa
rigidez. Andaba maherido y cabizbgjo. Los partidos
de izquierda se me aparecian como iglesias cerradas
en las que & degpotismo suprimia la disidenciay la
libertad de errar. Los libros permitian camar mi

conciencia sin abandonar mis principios. Pero no

fue sblo la militancia la que me llevo al escepticis-
mo. Fue también la observacién de la vida cotidiana
de la gente. No s6lo sus hechos sino sus afanes
diarios, sus afectos, su bgezas. Todo eso me
guemaba. Las doctrinas de las organizaciones daban
solo cuenta formal de la realidad de una vida que se
podia pal par desde
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cualquier esquina. De todas maneras la hora fue de
letras.

La persona que més influyé en ese periodo fue
Egtanidao Zuleta Todavia hoy me cuesta con-
fesarlo. El era un seductor que engullia ~omo un
remolino- todo lo que se le acercaba. S uno se
salvaba era un sobreviviente. Zuleta me ensell6 ante
todo a leer. Era un gran lector, pero mas que eso era
un astuto lector. Leia lo que no estaba en € texto
sino debgo y encima. No hacia lecturas literales
sino de sentido y ese sentido era la critica. Zuleta
criticaba todo. Sometia cada palabra, cada frase,
cada libro a un andlisis riguroso y despiadado. Hoy
recuerdo esa tarea con melancolia

Leimos El capital de pasta a pasta. Pocos, 10 sg,
pueden decir eso. No una vez, muchas. Viviamos
leyéndolo porque EI capital no es una obra
econdmica, Sno también politica, sociologica,
histérica y claro estd, bien leida, literaria. Por esta
via Zuleta nos acercd a un Marx mas humano ~on
errores y con contradicciones- y mas humanista. El
capital era para @ una totalidad, cuya validez era
basicamente metodol6gica; un argumento contra €l
dogmatismo, contra todo & dogmatismo.

Por esa puerta entramos a un mundo maravilloso y
peligroso: e psicoandisis, la filosofia, 1a literatura,
la pintura, la misica. Digo peligroso porque Zuleta
era un hombre apasi onado.

Huyéndole a Zuleta paré en Francia. Me urgia un
refugio donde pudiera leer sin compulsion, donde no
tuviera la tentacién de la accion politicay donde no
tuviera que trabgjar para ganarme la vida. Una beca
me dio la oportunidad de vivir a Colombia desde un
contexto mundia. Relativizar al pais fue una gran
ayuda porque desde Europa cobré para mi mayor
importanciay personalidad.

Ese climade seguridad que me ofrecia Paris, "lift:, -avi~
"h "t3S~;rudi. ~s~;hi," "nlu-JID.-. ~.5|.P~,

ensayos parala universidad y textos para mi. Zulete
me habia ensefiado a pesar cada paabra. La
escritura me habia confirmado esa tesis. Escribir es
sopesar. Escribi 1o que podia escribir: trabajos
tedricos. Recuerdo uno con
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mucho carifio porque me costdé mucho esfuerzo
hacerlo: "Anotaciones acerca del pape de la
politica en lainvestigacion socia”.

En esos dias Orlando Fals Borda me habia invitado
a hacer una ponencia sobre investigacion-accion, un
tema que é dominabay promovia. En buena hora,
porque de ali sdieron trabajos muy importantes
tanto politicos como académicos. Orlando comenzo
a forzar la contradiccion entre teoria y practica, 1o
que equivalia a oxigenar la primera y enriquecer la
segunda. |...a investigacion-accion queria ser, y 1o
fue en gran medida, una critica a dogmatismo y una
critica al pragmatismo. Hasta ahi yo estaba
completamente de acuerdo con Fas. Pero ess
unidad teoria-préctica no podia avanzar sola sin mas
ni mas, apoyandose -como se arglia- una sobre la
otra. Yo pensaba, 0 mgor, intuia, que detras de todo
avance cientifico, de todo 10gl.o en ciencias
socides -y quizas en toda disciplina-.. habia una
motivacion politi

ca. Me meti en ese berenjena y para acabar de
complicar € cuadro tomé como gemplo a

Marx, ni mas ni menos, es decir, vida, obray
comentarios.

La tesis era la siguiente: @ aporte mas impor tante
de Marx no eralateoriade valor, puesto que eraun
desarrollo de la escuela clasica; era la teoria de la
plusvalia, es decir, la explicacion -llamémoda asi-
cientifica de la explotacion en la sociedad
capitalista.

Ahora bien, agregaba yo, ese descubrimiento tenia
como premisa una posicién politica critica frente a
la sociedad capitalista, posicion que era mas una
postura, una actitud. Esa pergectiva iluminé €
descubrimiento y la eaboracién del concepto. El
rompimiento epistemoldgico tenia una premisa
politica, critica. Haga ahi llegué. La tesis fue muy
debatida en € smposo que Orlando Fas Borda
organizé en Cartagena. Mi discurso era pesado, pero
me dio la oportunidad de leer con un objetivo y de
~crrulr ~ ~-Ultjjl-c:tl-V, UUiLbi:llJov. ~L""V
U™ 'llay personas que requieren de una
condicion epistemol dgica especial: la coaccion.

Para mi ese trabajo cancelaba de aguna manera €
problemade lateoriay de la practica.
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La politica, es decir la lucha por € poder, era la
clave del conocimiento. Pretensiosa 0 no, era mi
conclusion y durante un tiempo me senti orgulloso
dedla

A pesar de todo, no progresé mucho en la academia
francesa. Asisti alos cursos. Gocé a Pierre Vilar y
me sedujo Bethelheim, pero no hubo en los dos afios
de trabgjo un hecho memorable. Observé con cierta
irritacion la manera como los profesores hacian sus
trabgjos con base en los que los estudiantes les
presentébamos. Habia ago utilitarista que
fastidiaba, pero muy poco que degar porque estaban
en su derecho.

De regreso a pais, Guillermo Hoyos me invité a un
simposio sobre epistemologia 'y  politica
Desempolvé e trabgjo presentado en Cartagena.
Confieso que la ponencia fue un recaentado, una
nueva version de lo que ya habia escrito. Pero a

fina, sin entender como, agreguéque quizés en €

fondo la cuestion del conocimiento no era una cosa
politica sino ética, y -agregaba con recelo- estética.
Fue una frase. Pero unafrase que le puso punto final
ami busqueda tedrica como un gjercicio meramente
intelectual. Mi descubrimiento no fue muy original
pero fue muy oportuno, porque desde ese diadgjé de
entender larevolucion como militancia

Es posible que ese dia haya vigiado a Llano a
comenzar mi tesis de grado para los franceses.
Queria hacer, en concordancia con mi formacion
recién estrenada, un trabgjo sobre larentade latierra
en d arroz. El trabgo de campo, la relacion con los
campesinos, con los empresarios, con los
camioneros, con las autoridades, es decir, con €
pais, me produjo una gran sorpresa: no cabia en €
talego que yo habia traido. Lo que echaba se salia
por las rendijas. Resolvi tirar € talego y trabajar con
la gente. De la tess, todo era inservible: @ tema, la
metodologia, las técnicas, los conceptos. La gente
rea que habiamos entrevistado, 0 mejor con quien
nos toco conversar y oir, andaba de rebusgque. Nada
tenia de parecido con los obreros ingleses, ni con los
campesinos franceses, ni con los alemanes. Era otro
cuento: gente nacida de la violencia, luchando
contralasdva,
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huyendo del comerciante, que sin embargo sabia
reir y gozar. No era fécil meterlos en un cuerpo
conceptual, para fortuna de todos.

No obstante, €l verdadero problema se me vino a
presentar en el escritorio. Trabajaba en e Cinep.
Resulta -lo he contado otras vecesque los colonos de
la region del rio Pato, en e Huila, habian sido
bombardeados por € gército y en respuesta habian
resuelto organizar una marcha desde sus tierras
hasta Neiva. El Cinep nos envié a Algjandro Reyes
y ami, a ver qué haciamos. Sin mucho interés por
parte del patron, pero bueno, pensaria, por |o menos
nos los quitamos de encima unas horas. Totd,
llegamos a estadio de Neiva donde estaban
concentrados los colonos. Prendimos las grabadoras
y registramos  varios  testimonios.  Nos
impresionaron mucho porque estdbamos frente a
una accion de las autoridades no slo crimina sino
estUpida. Eran testimonios simples que se sentian
temblar bajo las bombas.

De vuelta a Bogota € problema era sacarles la
esencia para traducirla a un lengugje intelectual. ¢Se
podria pensar en una tarea méas aritraria y
arrogante? ¢Por qué no hablarle alainteligencia con
el mismo lenguag de los colonos? ¢Acaso no nos
habian impresionado a nosotros, dos intelectuales?
No eran testimonios suficientemente fuertes y
dicientes como para pensar en adocenarlos? ¢No
eran reales? En fin, € cuestionamiento fue fuerte.
Algiandro fue importantismo en ese instante. De
alisalio e primer relato que escribi, hilvanando
testimonios e inspirado en uno que me sirvié como
ge e de una mujer excepciona por su sinceridad.
Fue ella quien me enredd y obligd a hablar su
lenguaje.

Sali de ese texto con la certeza de que por ahi erala
cosa. Me desembaracé de los papees de tesis,
limpié e escritorio y escribi de chorro "Valentin
Montenegro”, un relato que recogia la historia que
los colonos me habian contado sobre la fundacion
del Ariari. El gercicio de escribir se me h.izo de
g'olpe agradable e intenso. Faltaba saber todavia s
era util. Poco a poco esta condicion fue haciéndose
clara: la gente llana entendia lo que yo escribia.
Para ellaleerse, adquirir una vidatextual, era una ex
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periencia extrafia. Entendi que los relatos podian
servir de espgjo para que la gente se reconocieray
sobre todo para que se interesara por ella misma
Esa erala prueba de pertinencia que yo buscaba.

Comprendi que la aceptacion de los teXtos, mi
aspiracion mas secreta, me satisfacia, no porque me
justificaran sino porque por ahi e conocimiento
encontraba objeto; cumplia con su razén de ser. Oir
a la gente reirse de si misma, discutir sus propios
testimonios, volver a sufrir sus dolores, interrogarse,
aceptarse, era € sentido vita que uno podia
reclamarle a conocimiento. Ya no era la curiosidad
de oirlos y de gozar su lenguge y sus maneras
particulares de entender € mundo, ahora era la
gratisima sensacion de que lo que uno habia hecho
era hospedado. El conocimiento es una especie de
hijo prédigo que sdlo encuentra suspiro cuando
regresa a su fuente.

Mis amigos los intelectuales cumplieron sin
embargo su pape. Sea la hora de reconocerlo.
Primero con timidez y luego con desconfianza se
acercaron a los persongjes que salian de los relatos,
los miraban con extrafieza como cuando se mira un
lisado, pero poco a poco fueron atenudndose las
aristas, la sorpresa se transformé en saludo y a find
en bienvenida. Este fue un segundo reconoci miento.
Me dio seguridad en lo que estaba haciendo y queria
seguir haciendo. Recuerdo a William Ramirez
Tobdn € dia que ley6é a Sofia Espinosa, la heroina
de Bombardeos dd Pato. Me pregunté un tanto
ansoso: "¢Cémo lo hizo?'. Luego me denté:
"hermano, no suelte esa cuerdd’'.

y segui, segui jalando de esa cuerda. En dos meses
escribi Los afios del tropel con € material que habia
recogido para hacer un ensayo sobre la violencia
como forma de participacion socia. Que la
explicacion -dije-la den los protagonistas, ¢por qué
tengo yo que darla? En cinco semanas nacio la
criatura, eso si, cano diria Marx: "Chorreando
sangrey It-do por todas partes’.

El camino se abria claro. Vinieron otros ):;extos cas
de una sola sentada: Selva adentro, Siguiendo €
cortey Aguas arriba. Sonrea
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tos que recogen la experiencia socidl, la historia de
las zonas de colonizacién. Aunque creo que, bien
miradas las cosas, 10 que recogen es un retazo del
alma de muchos colombianos.

Si Camilo Torres me ensefid a soflar y Estanislao
Zuleta a leer, la gente corriente, la que se levanta y
Se acuesta, lagque mataaotro y reza por €, esa gente
gue somos todos nosotros, me ensefié a escuchar vy,
digdmoslo ya, a escribir, porque una vez que uno
escucha no puede dejar de escribir.

Creo que en realidad nosotros los intelectuales no
sabemos 0 no podemos escuchar. Mientras oimos
estamos construyendo argumentos polémicos que
Ilenan el espacio donde deberia ser alojado lo que €
otro trata de decimos. Nos enrocamos como en €
ajedrez para aturdimos con nuestras propias razones,
lo que no es otra cosa que un salva a nosotros
mismos. Nuestra critica esta viciada de pr~suncion.
Ello tiene su precio: no hemos comprendido a la
gente ni hemos podido gozar su lenguaje. En lugar
de construir puentes lo que construimos son
fortalezas. Escuchar, perdénenme €l tono, es ante
todo una actitud humilde que permite poner a otro
por delante de mi, 0 mejor, reconocer que estoy
frente ad otro. Escuchar es limpiar o que me distan
cia dd interlocutor, que es lo mismo que-me dis-
tancia de mi. El camino, pues, dalavudta

Decia arriba que escuchar es casi escribir. Pero
pregunto: ¢Como puede uno guardar lo que ha
encontrado cuando ese hadlazgo es un instante de
plenitud? La verdadera relaciébn con otro ser
humano es jubilosa porque ha logrado romper la
trinchera del miedo. Pienso que guardar esa
emocion podria ser dafino. No es solo una
responsabilidad sino un problema de estabilidad.
¢Como seguir viviendo solo cuando uno conoce al
Vecino, y sabe ademés que vive tan solo como uno?
Pero hay més. ¢Cémo no comunicarle a vecino que
uno existe? ¢Como no mandarle un papelito
diciéndole: "aqui estoy"? Eso es escribir.

Uno tiene miedo de escribir, como tiene miedo de
escuchar, en fin, de vivir. El primero y més fuerte
impedimento para hacerlo es, o es [lamado € buen
gusto literario; € escribir bien
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que uno dice. La pretensién de escribir bien es e
cerrojo de una carcel. Escribir bien es escribir para
ser reconocido y celebrado y no un acto de
comunicacion. Es poner la atencion en mi publico y
no en mi grito. Por eso no se escribe como se habla,
cuando € mayor mérito de una obra literaria es
precisamente reproducir € lenguge de la vida
Escribir como hablan los colonos, por gemplo, es
hablar con elos. (Qué més se le puede pedir a la
palabra?

Vigtas las cosas en conjunto y antes de que edas
reflexiones sueltas degjen de ser una confesion y une
invitacién, quiero terminar retomando una tesis
esbozada atras. Escuchar y
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escribir son actos gemelos que conducen a la
creacion. El conocimiento no es € resultado de la
aplicacion de unas reglas cientificas sino un acto de
ingpiracion, cuyo origen me es vedado pero cuya
responsabilidad me es exigida. Uno no escoge los
temas, dice Sdbato, los temas lo escogen a uno. La
creacion esconde la utopia, la aspiracion a un mundo
nuevo y distinto que puede ser tanto mas real cuanto
més simple. Las cosas suelen no estar mas alla sino
mas aca. Permitanme terminar diciendo que la
creacion es e movimiento de la vida. Por eso todo
esfuerzo encaminado a conocer debe aspirar acrear,
no a descubrir. Crear es d fin y a cabo un acto
ético.
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Charles Bergquist, Ricardo Pefiaranda y Gonzalo Sanchez, (editor es)

Violence in Colombia: The Contemporary Crisisin Historical Perspective

Scholarly Resourcesj Inc., Wilmington, Delaware, EU, 1992.

Este texto es la introduccién general
del libro Violence in Colombia: The

Contemporary Crisis in  Historica
Perspedive, editado por Charles
Bergquist, Ricardo Peflaranda vy
Gonzalo Sanchez, recientemente

publicado en los Estados Unidos por la
editorial Scholarly Resources. El libro,
conformado por catorce ensayos
escritos por especialistas colombianos
y extranjeros, constituye la primera
viséon global sobre los conflictos
politicos y sociales del siglo XX en
Colombia, publicado en lengua inglesa.

Cada vez se extiende més, entre el piblico
norteamericano, la idea de que la actual

situacion de violencia que vive Colombia
es simplemente una consecuencia del
tréfico de drogas. Esta vision, que reduce
notablemente la complejidad de la
situacion colombiana, es promovida por las
agencias estatales y los medios de in-
formacion, y ha llegado, incluso, a ser

aceptada por numerosos especidistas en

asuntos latinoamericanos. Ciertamente,
numerosas facetas de la redlidad
colombiana aparentemente confirman este
punto de vista. Asi por gjemplo, €l tréafico
de cocaina, en su mayoria destinado al

mercado norteamericano, es en buena
medida responsable del exorbitante
incremento de la tasa de homicidios de la
ciudad de Medellin (equivalente en 1988 a
doble de la tasa de homicidios de Detroit),
hasta € punto de llegar a convertirse en
una de las més violentas del mundo. Los
nexos entre laviolenciay el narcotréfico se
pueden apreciar también en la institucién
del sicariato, utilizada por la mafia no sélo
para gjustes de cuentas o para monopolizar
e comercio de la droga, sino también para
presionar alas autoridades judiciales.

Para mencionar otro ejemplo, basta sefialar
como varios de los grupos guerrilleros que
operan en € pais se han visto involucrados
en el cultivoo

en la comerciadlizacion de la cocaina,
paralelamente con € desarrollo de diversas
actividades violentas que, en los Ultimos
afos, han incluido el sabotaje a oleoductos,
el secuestro, e asesinato y constantes
enfrentamientos con el gército
colombiano. Finamente, y lo que
constituye su desarrollo més siniestro, las
organizaciones de narcotraficantes han
estado vinculadas a surgimiento de grupos
paramilitares, algunos de los cuales tienen
nexos innegables con miembros de las
Fuerzas Armadas. Estos grupos arededor
de ciento cuarenta segin informes
oficiales, se crearon inicialmente con el
objeto de combatir a los grupos guerrilleros
y de proteger algunas zonas ruralesy a sus
habitantes, pero terminaron por considerar
COMO Sus enemigos principales a dirigentes
de la izquierda democrética, sindicalistas,
candidatos y militantes de la Unidn
Patridtica, lideres comunales y activistas
estudiantiles. Estas organizaciones
criminales son en buena medida las
responsables de numerosas masacres y de
cientos de asesinatos y desapariciones, asi
como del exilio de muchos colombianos
victimas de amenazas anénimas.

Los lectores de los trabgjos incluidos en
este libro podrén encontrar evidencias de
estos y otros nexos entre €l narcotrafico y
la escalada de violencia que ha soportado
en los Ultimos aflos la sociedad
colombiana, pero a mismo tiempo podran
comprender quétan complejas e intricadas
resultan estas mismas relaciones. Asi, por
gemplo, e crecimiento de la tasa de
homicidios en agunas ciudades co-
lombianas no puede entenderse sim-
plemente como e resultado de las ac-
tividades de los grupos de sicarios
vinculados a narcotréfico. En primer
lugar, € sicariato, queg icialmente fue
utilizado por los jefes d&l harcotréfico, ha
penetrado hoy en diaen
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numerosas esferas socides no vinculadas
con las drogas, de tal manera que € sicario
es hoy empleado para propositos tan
diversos como €l asesinato politico, gjustes
de cuentas por negocios O asuntos
personales. En segundo lugar, €l consumo
de drogas, principamente de basuco, se ha
venido extendiendo entre los sectores
marginaes de las principaes ciudades
colombianas, que hasta hace poco no
habian sufrido este flagelo, pero que en los
ultimos afios han visto como, alado del
crecimiento de los indices de consumo, se
desarrollan las secuelas, que nos son tan
familiares a los norteamericanos, de
resquebrajamiento social e incremento de
lacriminalidad.

El examen de la situacion en Cali, que
redliza Alvaro Camacho en su articulo
"Las dimensiones urbanas de laviolencia',
muestra qué tan compleja puede llegar a
ser esta relacion. Camacho distingue entre
el homicidio "publico" y e "privado", y
encuentra que esta Ultima es la modalidad
més comun tanto en Cali como en Mede-
[lin. Al mismo tiempo compara la tasa de
homicidios en estas dos ciudades y
comprueba como ésta, en e caso de
Medellin, duplicé a mediados de los afios
ochenta |la alcanzada en la ciudad de Cali,
situacion que, de acuerdo con su hipétesis,
responde a las peculiares formas de
hegemonia desarrolladas por la élite
calefia

Las implicaciones de los nexos existentes
entre la guerrilla y e narcotrafico son

igualmente  complejas. Como lo
demuestran los ensayos de Eduardo
Pizarro, "La guerrilla revolucionaria en

Colombia', y de Alfredo Molano,
"Colonizacién y violencia', el creci miento
de los grupos guerrilleros en los Ultimos
afos no puede interpretarse Unicamente
como resultado del acceso de estos grupos
alas ganancias
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del narcotréfico, aun cuando, ciertamente,
esto les ha facilitado un aumento notable
en su armamento y ha permitido a algunos
contar con recur sos monetarios suficientes
para garantizar el reclutamiento de j6venes
desempleados de las ciudades. El prestigio
y € apoyo popular con que cuentan
algunos grupos guerrilleros en ciertas
zonas del pais, tal vez pueda explicarse
mas como un reflgo de la efectividad
alcanzada por aguellos en la organizacion
delavidalocal, que como apoyo popular a
la ideologia de dichas organizaciones.
Ciertamente el orden social impuesto por
las guerrillas en apartadas regiones
destinadas a la produccion de coca ha
hecho posible la organizacién de nuevas
comunidades que, en contraste con otras
regiones rurales del pais, cuentan de
alguna manera con una justicia que les
ofrece cierto tipo de proteccién frente a
otras formas de violencia. Por otra parte, la
decision de algunos grupos de establecer
relaciones con € narcotréfico ha generado
un intenso debate en su interior y, si bien
los costos politicos e ideoldgicos pueden
ain no ser claros, para algunos grupos
estos vinculos han resultado atamente
negativos, en la medida en que se han visto
involucrados en una lucha ciega con sus
antiguos socios.

Varios de los ensayos en este libro do-
cumentan las actividades de los grupos
paramilitares de derecha, pero las
conclusiones de la Comisién para € Es-
tudio de la Violencia, "Violencia organi-
zada", ofrecen € mas comprensivo andlisis
de este tépico. El origen y las actividades
de agunos grupos paramilitares 'y
escuadrones de muerte pueden estar
ciertamente conectados con €l dinero de la
drogay con organi zaciones criminales. Sin
embargo, la responsabilidad que se
autoadjudicaron de preservar los valores
cristianos y los derechos de propiedad,
asicomo de librar a la sociedad de miem-
bros indeseables, los han involucrado
también en actividades que van mas allade
sembrar € terror entre los militantes de
izquierda.  Sus  victimas  incluyen
prostitutas, homosexuales e indigentes y,
paraddjicamente, drogadictos y
expendedores de droga también.

El ensayo de Luis Alberto Restrepo, "La
crisis del sistema politico y sus es-
cenarios', analiza también estos procesos,
pero tal vez su contribucion mas
importante es que explora los vinculos,
generalmente poco com

prendidos fuera de Colombia, entre el
narcotrafico y el Estado colombiano, que
van més alla de involucrar a altos oficiales
en ¢ tréafico de drogas en el soborno a los
jueces. El narcotréfico representa para la
élite colombiana su mayor dilema
ideoldgico y politico. De una parte, la
presencia del dinero del narcotréfico en la
economia colombiana (més evidente en
areas como la construccion y el consumo
delujo que en laindustria manufacturera c
la agricultura) ha permitido, en buena
medida, que el pais haya evitado laterrible
crisis econdémicay fisca que ha afectado a
muchas otras naciones |atinoamericanas
durante la década pasada. De otra parte, la
economia legal colombiana permanece
fuertemente dependiente de los Estalos
Unidos, que demanda de Colombia una
persecucién mas vigorosa y €l fin del
narcotréfico. El tortuoso curso de la
politica colombiana frente a narcotréfico,
la cual ha girado en torno a explosivo
tema de la extradicion, reflga fielmente
este dilema. El narcotréfico garantiza la
salud de la economia colombiana en el
marco de un capitalismo dependiente, lo
cua contribuye a preservar la posicion
privilegiada y € dominio de clase de la
édite. Sin embargo, la presién del gobierno
norteamericano a un gobierno que tal vez
condtituya la Ultima garantia de un orden
socid que estésiendo desafiado por la
movilizacion popular y la violencia
revolucionaria, exige que Colombia, pese ¢
los riesgos, adopte una accién vigorosa en
contradel narcotréfico.

Esta y otras hipitesis desarrolladas en
detalle en los ensayos dedicados a la crisis
actual -Parte IlI- permiten apreciar la
forma como d narcotrafico contribuye ala
violencia de la sociedad colombiana
contemporanea. Sin embargo, y pese aesta
poderosa influencia y sus diversos y
paraddjicos efectos, el narcotréfico en si
mismo no explica las dimensiones de esta
violencia. Contrario a lo que aun los més
informados ciudadanos norteamericanos y
agentes politicos puedan creer, las raices
de la violencia contemporanea se hunden
en € pasado. Entre 1946 y 1966, mucho
antes de que e narcotrafico constituyera
un factor importante, Colombia experi-
mento un periodo de violencia mucho mas
dramético que € que vive actua mente.
Conocida como la Violencia, la conmocién
civil de esos afios presenta horripilantes
analogias con la situacién que se ha
esbozado en los parra
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fos precedentes. La tasa de homicidios,
que crecid durante este periodo mas en las
zonas rurales que en las urbanas, alcanzo
niveles extraordinarios, particularmente a
mediados de los afios cincuenta. Grupos
revolucionarios, que actuaron durante este
peiodo inicialmente bajo las banderas del
Partido Libera, no de la izquierda
marxista, ocuparon extensas areas del pais
en e corazon de la zona cafetera, en
contraste con las éreas periféricas
controladas por la guerrilla hoy. Grupos
paramilitares vinculados con el gobierno y
e Partido Conservador hicieron lo posible
por acabar con los revolucionarios y
limpiar € pais de comunistas y enemigos
de la religion catdlica. En este proceso
unos doscientos mil colombianos, en su
mayoria campesinos, perdieron sus vidas,
muchos de €llos victimas inocentes de un
enfrentamiento partidista fuera de control.

El periodo de la Violencia, objeto de la
Parte 11, prefigura de este modo € curso
que tomaria la situacion. No obstante, 1os
ensayos de Gonzao Sanchez, "La
Violenciaz una sintesis interpretativa’,
Carlos Miguel Ortiz "La Violencia y los
negocios’, y de Maealdéfilo Medina,
"Violencia y desarrollo econémico”,
revelan como la relacion entre estos dos
fendmenos -la Violencia clasica de
mediados de siglo y la violencia de los
afos ochenta es de hecho méas compleja
de lo que las simples analogias suponen.
Esta complejidad es captada mejor por €
énfasis en las continuidades que conectan
los distintos periodos histéricos a lo largo
de la historia colombiana entre los siglos
XIX 'y XX. Esas continuidades,
introducidas en la Pate |, son
principalmente de dos tipos. En primer
lugar, estan los conflictos sociales que se
encuentran implicitos en €l desarrollo de la
lucha por latierra. En segundo lugar esta la
influencia del peculiar y destructivo
sistema politico colombiano.

El esfuerzo por interpretar los efectos de
estos dos factores -€l socioeconémico y €l
politico--, y por rastrear su intrincada
interaccion a lo largo del tiempo, ha
representado para los estuwdiosos del
fendmeno un formidable desafio tedrico e
interpretativo. En la superficie de la
revuelta tradicional campesina entre los
partidos Libera y Conservador, la
Viggegcia puede parecer més cercana a las
gu civiles del siglo XIX (donde los
dos partidos se formaron), que a la
revolucién so
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cia que algunos de los tempranos analistas
de izquierda han tratado de hallar en ella
A pesar de esto, casi todos los ensayos
incluidos en este libro revelan como la
lucha por la tierra y € conflicto de clase,
puntos en disputa que aflorardn alln mas
durante las Ultimas tres décadas, subyacen en
e

fondo mismo de la Violencia. No obstante,
como cas todos los ensayos también lo
sugieren, la lucha de clases en la Violencia
(antes o después de

ella) ha sido continuamente obscurecida,
distorsionada y canalizada por € sistema
politico que, no obstante su incapacidad
para contener el conflicto civil, resultd
supremamente funcional para proteger ala
élite de las consecuencias sociales del
conflicto palitico.

Los origenes histéricos inmediatos de la
lucha por la tierra --el primero de los
elementos de continuidad sefialados
anteriormente- se remontan a la masiva
ocupacion de los terrenos ptblicos que se
desarroll6 a finales del siglo pasado y
comienzos del presente. Como Catherine
LeGrand lo sefiala en su articulo,
"Antecedentes agrarios de la Violencia', la
politica colombiana  sobre tierras,
presumiblemente disefiada para estimular
el crecimiento y la produccion de
pequefios y medianos propietarios, condujo
a la consolidacion de grandes hadendas y
a la proletarizacion de los pequefios
propietarios. En mi articulo, "El mo-
vimiento obrero (1930-1946) y los ori-
genes de la Violencia', sostengo que ese
proceso fue invertido entre 1920y

1940 en € vital sector cafetero y que las
implicaciones sociales, ideoldgicas vy
politicas de este hecho fueron decisivas en
el desencadenamiento de la Violencia a
partir de 1946.

Laluchapor latierra, particularmenteen la
zona cafetera, constituye uno de los rasgos
centrales de la Violencia, ta como lo
sefidlan claramente Gonzalo Sanchez y
Carlos Ortiz. Sanchez, sin embargo, esta
mas interesado en las expresiones urbanas
de lalucha de clases, particularmente en €l
significado politico de Gaitan y en las
consecuencias de su asesinato, luego del
cua se activd la resistencia liberal en
numerosas localidades del territorio
colombiano. Ortiz, por su parte, revisa
tempranas nociones promovidas sobre todo
por estudiosos de izquierda, que presentan
laViolenciacas exclusivamente como una
ofensiva de los grandes propietarios en
contra del campesinado, proceso que,
aunque ocurriéen algunas areas, no puede
generali
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zarse pues e reordenamiento en la te
nencia de la tierra que se dio en las zonas
cafeteras  parece  haber  favorecido
principalmente a grupos emergentes, en
especial a los pequefios comerciantes.
Finalmente, desde los afios cuarenta la
relacion entre colonizecién 'y violencia,
particularmente en las areas de frontera
ubicadas fuera de la zona cafetera, ha
demostrado saguir siendo explosiva. Como
Pizarro y Molano lo demuestran, es precisa-
mente en estas areas en donde, desde
comienzos de los afios sesenta, 10s grupos
guerrilleros revolucionarios han logrado
establecer sus principdes bases de
operacion.

En torno a la relacion entre violencia y
sistema politico, David Bushnell en su
ensayo "Politica y violencia en € siglo
X1X", examinalos origenes de los partidos
Liberal y Conservador y la génesis del
sistema politico bipartidista colombiano, €l
cual, en contraste con la experiencia de
casi todo €l resto de América Latina, ha
permitido a los partidos tradicionales con-
servar e monopolio de la politica a lo
largo del presente siglo. Bushnell sostiene
que e punto de ruptura ertre los partidos -
y la principal causa de conflicto entre
elos- fue su enfrentamiento en torno a
poder y los privilegios que debian
otorgarse a la Iglesia Catdlica, argumento
éste que muchos historiadores hemos
seguido aplicando para comienzos y
mediados del siglo pasado, aunque soste-
nemos que para finades de siglo las
diferencias econ6micas entre y en
interior de la élite y los partidos se
constituyeron en e punto de discusion mas
importante.

Cierto o no, alo largo del siglo XX los dos
partidos tradicionales han dominado la
escena politica y sus principdes
dternaciones del poder han estalo
marcadas por violentos enfrentamientos,
especiamente en las areas ruraes. Estas
cruciales alternaciones --en 1930, cuando
el liberalismo accedié a poder luego de
medio siglo de control conservador, y en
1946, cuando los liberales pierden el poder
frente a los conservadores- pueden com-
prenderse mejor, en mi opinién, en
términos del conflicto de clase y de los
cambios imperativos del orden capitalista
mundial. Para 058 las élites de los dos
partidos, acosadas por la pesadilla de la
Violencia, y alarmadas por la emergencia de
una tercera fuerza, € gobierno populista
militar de Gustavo Rojas Pinilla, encontra
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ron una salida a la crisis en € Frente
Nacional, un pacto en € cua se acordo el
reparto politico equitativo.

Como Daniel Pecaut en su articulo
"Guerrillas y violencid' y Luis Alberto
Restrepo lo  demuestran,  aunque
legalmente e Frente Nacional terming en
1974, congtituye ain la estrudura de la
vida politica de la nacion. Pecaut sefida
como € carécter limitado de la democracia
durante & Frente Nacional contribuy6, de
hecho, a generar la violencia politica,
particularmente a animar el ascenso y la
consolidacion de los grupos guerrilleros a
partir de los afios sesenta. Restrepo, quien
examina € mismo periodo y llega a
simil8.res conclusiones, considera que €l
escenario futuro méas probable, salvo una
extraordinaria movilizacién democrética
capaz de superar los limites de la politica
tradicional, es probablemente € ascenso de
laviolencia.

Estas continuidades politicas y so-
cioecondémicas que permiten ligar €
andlisis de la violencia tanto en €l pasado
como en € presente, respaldan el texto de
Ricardo Pefiaranda, "Los estudios sobre la
Violencia', para quien € tema se ha
convertido en e problema central de la
historiografia colombiana contemporanea.
Su examen de la nueva y extensa
bibliografia de la Violencia, con € cua
concluye este libro, muestra cémo el creci-
miento de estos estudios, la riqueza
empirica y la sofisticacién analitica que
han alcanzado, han estado acompafiados
por el renovado interés de ampliar la
periodizacion clasica de los estudios de la
Violencia, con € fin de cubrir aspectos
cruciaes de la histaria de los dos Ultimos
sglos.

Los ensayos aqui reunidos constituyen una
representativa muestra de 10s méas recientes
trabajos. Agrupados en tres partes -
antecedentes, la Violencia, y la crids
contempordnea-,  permiten  seguir €l
desarrollo de las investigaciones recientes,
y a mismo tiempo, refuerzan nuestra
conviccion de que la comprensién y la
blsgueda de posibles soluciones a la
terrible crisis que encara Colombia pasa
necesariamente por €l reconoci miento de
sus raices historicas.

Resulta atractivo pensar que la actual
situacion de violencia pueda resolverse
con la eliminacién del narcotréfico,
posibilidad que aunque remota puede
llegar adarse. Pero por €l contrario,



los autores de estos ensayos sostienen que
es muy dificil llegar a una solucion, a no
ser que se apunte a corazon del problema.
S6lo una fundamental democratizacién de
la sociedad colombiana, basada en la
comprension de los conflictos pasados y
orientada hacia fundamentales reformas
sociales y politicas, podrda crear las
condiciones para una paz futura.

Al presentar estos ensayos a publico
norteamericano, reconocemos €l hecho

de que tales reformas dependen no so.
lamente de la capacidad de accién pditica
y democrética de la opinién colombiana,
sino también, en aguna medida, de la
actitud de su contraparte en el exterior,
particularmente en los Estados Unidos.
Esperamos que los ciudadanos
norteamericanos y sus agentes politicos
encuentren en este libro no solo una
descripcion detallada y anditica de la
aguda crisis por la que atraviesa la
sociedad colombiana y de las violentas
consecuencias del narco.

Pilar Gaitan Paviay Carlos Moreno Ospina
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tréfico. Esperamos que €llos lleguen a
apreciar la profunda y compleja lucha
democrética de la mayoria de los co-
lombianos por acanzar un orden socid
més librey mésjusto.

Charles Bergquist, historiador nor-
teamericano, coordinador del Programa de
Estudios Latinoamericanos de la
Universidad de Washington.

Poder local. Realidad y utopia de la descentralizacion en Colombia

Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional y Tercer Mundo Editores, Bogot4, 1992.

Poder local representa uno de los primeros
aportes paralacomprension de los avances
tempranos del mas reciente proceso de
reforma del Estado ocurrido en Colombia.
El volumen relativamente amplio de litera-
tura referida @ tema del que ya se dispone
en e pails s ha centrado, fun-
damentalmente, en e andisis de los
contenidos de las politicas descentra-
lizadoras, sus relaciones con las tendencias
actuantes en el plano intemacional, o con
otros aspectos de la ingtitucionaidad, asi
como del desarrollo econdmico o las
estructuras fiscales. En este caso se ha
dado un paso mas adelante: e estudio de
las primeras aplicaciones de estas politicas
en el terreno de las reformas municipales y
e examen de las modificaciones
incorporadas al respecto en e nuevo marco
constitucional, como resultado de las
dindmicas politicas.

El libro de Pilar Gaitan y Carlos Moreno
recoge los resultados de una investigacion
iniciada en 1988, en el mismo momento en
el que entraban en aplicacion agunos
instrumentos de la politica
descentralizadora, e incorpora avances
logrados en estudios referidos a
comportamientos electorales, los cuales
enriquecen la comprensién de los alcances
de las reformas. Componen € trabgjo dos
lineas de  andlisis  estrechamente
relacionadas: los efectos politicos de la
eleccion de acades y los alcances
previsibles de

la descentralizacion fiscal. Antecede a
tratamiento del primer gran tema un
examen de los enfoques tedricos que han
encuadrado las diversas interpretaciones
del proceso de reforma estatal. En ambos
casos, los andlisis cuentan con informacién
factual--cifras acerca de la participacion
electoral y estadisticas basicas sobre
compasicion de  presupuestos Yy
condiciones socioeconémicas-, todo lo
cual constituye, en adelante, materia prima
fundamental para dar continuidad a las
lineas de andlisis desarrolladas por los
autores del libro acd comentado.

Varios puntos merecen consideracion
especia en este estudio. Inicialmente, la
revision del debate en torno a la reforma
del Estado propone una clasificacion de
enfoques, considerados en forma critica y
frente a los cuales se sustenta una
escogencia tedrica que podria enriquecerse
al referirlaaladiscusién méas amplia sobre
las relaciones Estado-sociedad, infortuna-
damente circunscrita en nuestro medio a
un nimero relativamente reducido de
autores.

La escogencia tedrica que orienta el
andlisis de la descentralizacion en sus
contenidos paliticos, concede una amplia
autonomia a la esfera de las relaciones
politicas y de ali se derivan dos aspecto
destacados:. de una  parte, las
particularidades que a este nivel ofrece la
experiencia colombia

na, y de otra, e signo politico demo-
cratizador y progresista que €l proceso
seguiria en nuestro caso.

En cuanto a primer aspecto, € estudio
insste en sefidar la ubicacion de la
descentralizacion que afronta e pals,
dentro de una tendencia generalizada en
América Latina y en otras latitudes, pero
resdltando como en cada caso operan
particularidades propias, cuya
consideracion permite trascender en e
andlisis los enfoques deterministas, los
cuales ofrecen € ries

go de desconocer laforma en que,

dentro de cada sociedad, interactiian las
distintas facetas que la configuran. En
cuanto al segundo, € andlisis de la eleccion
popular de acaldes, €l estudio destaca su
caracter democratizador; sin embargo, las
reflexiones sobre las politicas fiscales
hacen evidente la primacia que tiende a
adquirir un modelo de Estado atamente
centralizador y autoritario. Esto es
irrefutable en el contenido del mas reciente
documento orientador de la politica de des-
centraizacion (Eduardo Wiesner, Co-
lombia. Descentralizacion y federalismo
fiscal, Bogotg, 1992).

Los matices propios de cada uno de los
andlisis (politico y fiscal) enriquecen la
discusion sobre las reformas en curso. Al
nsiderar, en uno y otro caso, los
ecedentes de estas politicas, se destacan
en cuanto a primero los aportes que
hiciera el espiritu
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aperturista de la administracion Betancur al
rumbo democrético de la descentralizacion.
No obstante, a considerar la continuidad
de estos antecedentes, desde el gobierno de
Alfonso Lépez M., pasando por las ad-
ministraciones Turbay y Barco hasta llegar
a la nueva Carta Palitica, se hace evidente,
mas que un conjunto de avances
progresistas, la consolidacion de las
orientaciones basicas trazadas por Lopez
Michelsen, precisadas por la Misién Bird-
Wiesner (Finanzas intergubernamentales
en Colombia, Bogota 1981) durante el
mandato de J.C. Turbay, y reiteradas en el
reciente y citado documento de la Mision
paa la  Descentralizacion. Tales
orientaciones, destacadas en e andlisis
fiscal del libro de Gaitan y Moreno, buscan
afianzar un esquema en el cual se ampliala
participacion del nivel municipal en la
apropiacion de los recursos  del
presupuesto, pero se centraliza alin mas la
decisién sobre la destinacion del gasto. En
otras palabras, se desconcentra la adminis-
tracion,a tiempo que se centrdiza la
decision sobre el destino de |os recur sos.

En este punto subyace una gran relacion
con el andlisis explicitamente pditico, ya
gue las orientaciones de la politica fiscal
no son neutras y estan naturalmente
afectadas por los intereses politicos. En el
examen de las condiciones fiscales
derivadas del sistemaimpositivo, €l estudic
sefiala la debilided de una de sus fuentes
estratégicas, €l catastro, como resultado de
la~presiones de los principal es propietarios
de edificios y terrenos (p. 243). Edta
observacion puede ampliarse a conjunto
de los representantes del gran capitd,
cuyos intereses se han plasmado en las
sucesivas reformas tributarias, las cuales
sisteméticamente han privilegiado los
impuestos a consumo, a las exp ortaciones
y alasrentas de trabajo, en beneficio de
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las rentas de capita (G. Perry y M.
Cardenas, Diez afios de reformas
tributarias en Colombia, Bogota, 1986).

Guarda aguna relacion con e punto
anterior el tema de la regulacion estata
frente a los desequilibrios regionales en
desarrollo social. Es clara la tendencia
seguida hasta € presente por las
asignaciones presupuestales, dirigidas a
favorecer las regiones mas atractivas para
la inversion privada, en desmedro de los
espacios marginalizados y, como se
deduce del estudio en consideracion (p.
244 y ss.), no son evidentes aln rupturas
sustanciales en este sentido en € marco de
lanueva Constitucion.

Los matices diferenciados en los andlisis
politico y fiscal no son contradictorios:
enfocan si aspectos encontrados de la
reforma en la medida en que, de una parte,
en lo referente al manegjo fiscal, se acogen
|as orientaciones dominantes internacional -
mente, derivadas del enfoque neoliberal, y
de otra, se producen rupturas en €
ordenamiento politico tradicional. Estas
Ultimas, resultantes del juego de las
distintas fuerzas politicas y sociales, logran
introducir cambios en la propia politica
fiscal, como lo advierte el estudio con
respecto a las diferencias en los criterios
paralaasignacion de recursos presupuesta
les establecidos en la derogada Ley 12 de
1986 y en € Articulo 357 de la
Constitucion de 1991, los cuales pasaon
de considerar el tamafio total de la
poblacion (Ley 12), aprivilegiar € nimero
de habitantes con necesidades basicas
insatisfechas.

No obstante, en e mismo sentido ya
observado de las tendencias dominantes en
la politica fiscal, conviene tener en cuenta
la opinion vertida en e informe Wiesner,
sutilmente cuestionadoras de la validez de
la consul

Consuelo Corredor Martinez

Loslimites dela moder nizacion

Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional, CINEP, Bogota, 1992.

En los Ultimos afios la discusion sobre la
modernidad ha cobrado espe

cid importancia. Diferentes aproxi-
maciones tedricas a problema han
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ta por votaciones sobre las politicas
publicas. Esta opinion no puede pasarse
por ato s se tiene en cuenta su peso
decisivo en la definicion de politicas por
parte del Estado colombiano, como lo
evidencia el significado que tuvo el primer
informe (1981) en las primeras normas
bésicas de la descentralizacion, y laLey 12
de 1986, en particular, la cua practica-
mente transcribié las recomendaciones del
informe Bird-Wiesner.

De otra Varte, la propia eleccion popular
de acaldes no escapa en sus resultados
concretos a los condicionantes especificos
del contexto socia. Ciertamente, como se
advierte en los andlisis sobre participacion
electoral y fuerzas politicas, asi como en la
identificacion del perfil, de los alcaldes
electos, hay cambios perceptibles, en los
cudes dga su impronta la voluntad
mayoritaria. Pero dentro de esta misma
I6gica también se inscribe € margen de
imposicion que pueden tener proyectos
autoritarios, como lo ha puesto de presente
un estudio de caso redlizado recientemente
en el Magdalena Medio (Ruth Miriam Mo-
reno, "Violencia politica y descentra
lizacién politicac El caso Puerto Boyaa',
Bogota, CIDER;Uniandes, tesis para
magister, 1992).

Poder local, como lo reconoceran los
lectores, constituye ya un punto de
referencia obligado para la discusion y
comprension de ésta nuestra historia mas
reciente, parte del presentey del futuro. Su
valioso contenido, ademés expuesto en un
edtilo llano, pedagdgico y totamente
limpio de jerga, estacomplementado con
una edicion pul craen todo el alcance dela
palabra.

Dario Faardo Montafia, socidlogo,
profesor @ la Universidad Naciona de
Colombia.

ido abriendo un campo de exploracién que
ha exigido avanzar en la
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reinterpretacion de la historia econémica,
socia y politica del pais. Un elemento
esencial aportado por estas
reinterpretaciones ha sido e interrogarnos
por las condiciones para la construccién de la
ciudadania y la formacion de sociedades
civiles, con capacidad de manejar las
tensiones y conflictos de la sociedad, y
avanzar en el dominio de sus condiciones
de desarrollo.

Esta manera de abordar la cuestion planted
la necesidad de recurrir aandlisis que superen
las visiones simplificadoras de los procesos
0 las que los encierran en una mirada uni-
dimensional que tuvieron en las Ultimas
décadas un auge notable, como resultado
del cual nos han quedado valiosos aportes
en el campo de la historia y € andlisis
econémico y pditico. Hoy e reto se
encuentra en el desarrollo de andlisis y
estudios histéricos multidimenisonales. Es
en esta perspectiva en la que se inscribe €
libro de Consuelo Corredor Martinez, Los
limites de la modernizacion, € cua
enriquece el debate sobre la modernidad y
la historia colombiana.

Se propuso la autora contribuir a la
inteligencia de la crisis actua "mediante el
esclarecimiento de agunos factores
estructurales y conyunturdes que le han
propiciado y que se han ido entretejiendo
en la historia reciente del pais'. Su tesis
central esla de que la crisis es € resultado
de la tension entre "un proyecto de moder-
nizacion econémica ajeno a un proyecto de
modernidad".

La modernizacién econdémica transformé
acel eradamente e entorno So-
cioeconémico. Fundada en un modelo de
desarrollo liberal, caracterizado por €
predominio de intereses privados sobre 10s
publicos, hizo del mercado e centro de
organizacion econdmicay socia y privatizo
a Estado, colocandolo como garante de la
consecucion de intereses particulares.  El
resultado fue una  modernizacion
excluyente en lo econdmico y la
preservacion del orden politico tradicional.

Como resultado de la modernizacion
econémica se erosionaron 1os vigjos lazos
de dependencia personal, fidelidades y
solidaridades en un proceso en e que,
dado su carécter excluyente, no fue posible
la construcion de solidaridades propias de
lasocie-

dad moderna basadas en la ciudadania. No
se logré salir de la "minoria de edad"
consistente, como lo sefida Kant, en la
"incapacidad para servirse del propio
entendimiento sin direccién gena’. Esta
modernizacion carente de modernidad -
entendida como la constitucion de sujetos
actores de su propio destino- produjo el
doble efecto de acentuar la exclusion
politica, econdmica y socia de amplios
sectores de la poblacion, e integrar los
intereses de las élites dominantes
desintegrando en €l mismo movimiento los
de las mayorias. La consecuencia fue un
divorcio creciente entre & Estado y la
sociedad civil, y la disociacion entre la
organizacion politica y la organizacién so-
cia.

La economia no hizo participe a las
mayorias de los beneficios del creci miento
y el Estado se identificd con los intereses
particulares, funcionando mas con
fundamento en la coercion que en €
consenso y sin lograr  monopolio
legitimo de la fuerza. Mercado y Estado,
Igjos de contribuir a la democratizacién de
la sociedad, han potenciado sus
carecteristicas antidemocréticas y son hoy
incapaces de hacer de la modernidad y de
la modernizaciobn un proceso de
construccion de ciudadanos, es decir de
hombres li bres con capacidad critica.

La crisis contemporanea de la sociedad
colombiana es econdmica, socid y
politica, fruto de un prolongado vy
complejo proceso de desarrollo histdrico
en el que primaron bs intereses de las
élites dominantes, €l Estado fue colocado
al servicio de intereses econdmicos y
politicos particulares, y la lucha politica se
redujo a una lucha por e poder y no a una
lucha por e orden. En estas condiciones
prevalecieron las relaciones de fuerza "co-
mo medio de resolucion de los conflictosy
de confrontacion entre los diversos
actores'.

Superar la crisis actual demanda asumir €l
reto de la modernidad, que es, para
Consuelo Corredor, e de la construccion
de lademocracia.

Esta obra hace aportes especiamente
significativos. Rompe con la tesis de
sarrollista de que la modernizacion
econdémica produce un orden social mas
democrdtico e iguditario. El andlisis del
modelo liberal de desarrollo realizado por
Consuelo Corredor revela @dmo, lejos de
contribuir a
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la democratizacion econémica-social, se
acentuaron las caracteristicas deexclusiény
desiguddad del orden econémico y se
reforzaron por esta vialas restricciones del
régimen politico colombiano. Lograde esa
manera superar las visiones economicistas
tan comunes en la literatura reciente y
aprehender las interacciones entre economia y
politica.  Sin desconocer las formas
especificas de manifestacion de los
fendmenos, su tratamiento revela la
multicausalidad que los genera. Cudquiera
gue sea la sadlida de la crisis lo cierto es
que exige articular lo desarticulado, unir lo
separado, en otros términos, se requiere de
reformas que articulen lo politico, eco-
némico y social.

Si la caracteristica dominante en e devenir
colombiano ha sido la de la interaccién
entre un proceso de modernizacion y
contencion de la moder nidad, unaformade
superar e estado actual es e desarrollo de
lamoderni dad, entendido como un proceso
de democratizacion de la sociedad. Y s
bien la autora no logra escapar a la
seduccion del paradigma de occidente
como modelo de modernidad, €l enunciado
de esta posibilidad nos lleva a planteamos
el problema a partir de las condiciones
particulares de nuestra historia. ¢Cudl esla
ciudadania que es posible construir apartir
de ella? ¢Cudles los rasgos del orden de
mocrético de nuestra sociedad futu

ra? Sobre valores universales irre

nunciables como a pluralismo, lato
lerancia, el respeto a las diferencias nos
gqueda un largo y arduo camino por
recorrer en larealizacion de un

proyecto de modernidad que haga viable la
construccién de la democracia posible, que
no necesariamente pasa por el camino de la
consolidacion del orden socia capitalista
que, en nuestro caso especifico, ha
revelado sus limitaciones y restricciones.
Queda abierta asi la cuestién sobre las
condiciones especificas que nos permitan
acanzar la construccion de un orden social
en el que podamos "utilizar la propia razon
sin tutelas extrafias' a decir de Adolfo
Gilly, orden en d que logremos
congtituimos en actaes individuales y
colectivos, arquitectos de nuestro propio
destino.

Esta obra es una invitacién a interpretar
nuestro pasado reciente en la perspectiva
de lograr unaforma de organizacion social
superior. En medio de una liteatura
hipercritica, frecuentemente marcada por
el pesi-
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mismo frente a la complgjidad de los
conflictos que afrontamos y sus posibles
desenlaces; cuando prevalecen las voces
que tienden a reducir a Estado y
magnifican la racionalidad del mercado y
su poder autorregulador, es ciertamente
positivo encontrar una mirada proyectada
hecia e

Diana Obregbn Torres

Surgimiento de las
Colombia, 1859-1936

Banco de la Replblica, Bogota, 1992.

Este libro podria contribuir de modo
importante, y para €l caso colombiano, a
absolver la pregunta que con tanta retérica
e insistencia se ha formulado con motivo
de los 500 afios. La actitud generalizada
hacia e conocimiento cientifico, los
obstéculos sociales e institucionales para la
conformacion de las organizaciones que lo
cultivan y difunden, y € rol socia de los
individuos que la practican, constituyen un
componente central de laidentidad cultural
cuya profusa enunciacion no ha corrido
paregja con los esfuerzos por un cuidadoso
andlisis.
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futuro, que reivindica la modernidad como
la aventura de construir un orden social
democrético que no es necesariamente €
capitalista. ¢Utgpia? Ciertamente, utopia a
la que nos conduce lainsatisfaccion con lo
conocido y € deseo por explorar lo
desconocido.

sociedades cientificas

grafias o las formulaciones grandilo-
cuentes, 1o neto es -a igual de lo que se
decia ya para la mayoria de los géneros
literarios-la tradicion de la pobreza. Incluso
daria para € pesimismo si se parte de una
concepcion teleolégica de la ciencia, la
ultima de las afirmaciones de este libro: "El
sentimiento de pertenencia a una comuni-
dad imaginada no fue lo suficientemente
fuerte para consolidar una comunidad
cientificared". Los esfuerzosrecurrentes por
conectarse con una tradicion, por magnificar
sus logros, lindando con la mitomania en

méas de un autor o texto, son otros tantos
indices de la debilidad. Entre més se
manifiesta esa obsesion por restaurar la
tradicion perdida, mas se hace patente la
pobreza del momento. Ante todo porque
invariablemente se empieza por reescribir la
historia, cada esfuerzo organizativo
importante ha comenzado por reinterpretar
¢l significado de la Expedicion Botéanica.

Ya en € prélogo la autora nos indica en
gqué manera e examen de la precaria
tradicion cientifica colombiana -0 a la
inversa, para hacerse eco de una de las
rectificaciones que €l libro se propone: la
historia del sitio que ocupa nuestro pais en
el conjunto de la actividad cientifica
continia aureolada de exotismo, y tiende a
vérsda como conocimiento erudito o su-
perfluo. Suele asocidarsela a una historia
aristocrética de las ideas, de las ideas en s
mismas y ciertamente las orientaciones
pragméticass no la favorecen como
especididad. A lasde

mandas de utilidad concrea solo sabe
responder con las afirmaciones mas
universales, y en ello consiste su carécter
esencial.

Pero aqui no se trata de una concepcion
teleoldgicay la autora define con acierto su
propdsito: ni historia ingtitucional ni
historia epistemoldgica -sin descalificar a
ninguna de elas-, sino e enfoque que
procura explicar los logros, por exiguos
gue sean, en la conexion que tengan con los
estimulos y demandas de la sociedad del
momento, con las representaciones existentes

Jaime Zuluaga Nieto, economista, profesor
del Instituto de Estudios Pditicos y
Relaciones Internacionales.

Al definir su enfoque la autora elude
pseudoproblemas y falsas disyunciones.
Entre estas Udltimas estén las que
acostumbren a contraponer la ciencia pura
a la aplicada. Desde Safford, que por su
orientacion se centra en la ingenieriay sus
efectos précticos, ha tendido a verse en la
propia orientacion de las escuelas de
ingenieria, dicha disyuncién. Una pesquisa
més exhaustiva y una lectura tedrica dis-
tinta revela que €l ideal de lo préctico y de
lo tedrico se hallaba en mezclas diversas en
cada una de elas. S & quid era la
preocupacion por las maematicas puras,
aun los integrantes de la flamante sociedad
de los nueve puntos, cultores o dilettantes
de la matemética abstracta con ribetes de
sociedad hermética, pueden mostrar
redlizaciones practicas. Y ala inversa, los
adalides delaaplicabilidad y el pragmatismo
no estuvieron exentos de inclinaciones hacia
la ata matemdtica y en relacién con dla
lograban diferenciar su validez de su
aplicabilidad. En un plano més
cosmopolita, la rivalidad entre ingenieros
antioguefios y bogotanos, y sus respectivos
modelos formativos, que andisis pre-
cedentes, comenzando por e de Safford,
han realzado, resulta otro problema mal
planteado. Se trataba de un problema de
evidentes repercusiones précticas. cud de
las dos escuelas se hallaba en mejores
condiciones paa preparar a grupo
dirigente del proceso de industrializacion.
Hoy estdya claramente establecido el papel
de laEscuela Nacional de Minas, su mayor
adecuacion a las necesidades inmediatas

Las propias conclusiones que la autora
extrae del andlisis parecerian corroborar tal
percepcion difundida: como balance del
largo periodo estudiado y tras hacer a un
lado las versiones interesadas de la historia
y las hagio-

acerca de lacienciay su papel, y con € rol

socid y e grado de aceptacion que la  del surgimiento delain

figura del cientifico y la ciencia como una

actividad continuada obtengan.
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dustria. Pero de ello no se infiere, como
hasta ahora ha tendido a suceder a fuerza
de acentuar e particularismo regional, que
la actitud hacia la matemética, y més
especificamente hacia la matemética
abstracta, constituya € criterio
diferenciador, e rasgo que decida cud de
las dos escuelas en definitiva se hallaba
preparada para liderar € proceso. En €
caso de Safford, dicha distorsion puede
resultar del hecho de centrar €l andlisis en
la ingenieria, y por esa via llega a omitir
todo aguel conocimiento que no esté
relacionado  directamente con las
necesidades ingenieriles y précticas. En
otros casos proviene mas bien de unacierta
fascinacion con la hipdtesis original acerca
del rol preponderante -incuestionable pero
realzado a proporciones de leyenda- de la
region antioquefa en € take off de la
industria... amén de una exploracion no
exhaustiva de las fuentes.

Nuestra autora en cambio procede a hacer
un rastreo exhaustivo de todas las piezas
del debate acerca del papel de las
mateméticas en laformacion del ingeniero,
y tuvo tiempo de cotgarlas con las demés
realizaciones y actividades de cada uno de
los protagonistas, lo cua le permite
establecer con més ponderacion, que los
teoricistas no lo eran tanto y que los
adalides de lo préactico no carecian de
intereses o inclinaciones por los asuntos
abstractos. Y presenta suficientes pruebas
en ambos sentidos.

De hecho, en su argumentacion, y en €
conjunto de su trabgjo, esta autora supera
otra contraposicion habitual, que de modo
simplificador tiende a contraponer los
métodos y estilos de andlisis de la historia
y la sociologia. Un abordaje adecuado del
problema que se formula -podria decirse,
su propia formulaciéon como problema,
requiere de ambas destrezas y Diang
Obregbn demuestra poseerlas: rigor y
criterio en la ubicacion y examen de las
fuentes, sentido de la larga duracion, rigor
y criterio para la seleccion del periodo
estudiado.  anAlisis  tipoldgico, vy
consideracion J.etajiaday comprensiva del
probler 1d de los valores y actitudes
sociaf" de las profesioJf;S, susrolesy su
mcidrncia mediatiz2lda en € proceso
econdmico. Cuidadosa consideracion a los
vestigios

existentes, pero también capacidad

para construir evidencias complementarias,
para interpretar y conferirle sentido a
aquellas acciones y partes del proceso que
no cuentan con

soporte documental pero que no por ello
fueron menos reales.

Salvo en laintroduccidn, donde sustentasu
enfoque, y en € capitulo final, en que lo
retoma para establecer e balance del
periodo, la autora ha preferido una
exposicion que pudiéramos  llamar
taxonodmica del problema, 1o que implica
ciertas dificultades paa d lector no
especializado asi parezca mas adecuada a
las necesidades descriptivas. Aparte de los
dos anotados, cada capitulo corresponde a
una de las organizaciones en que puede
hallarse un embrion de comunidad
cientifica, pero la detallada exposicion
puede conducir a que no se vean |os nexos
entre ellas, a que & problema que se
formulé para comenzar, en més de un
pasaje, tienda adiluirse. Por otra parte, esa
forma de exposicion hace menos clara la
referencia a las ingtituciones educativas
que fueron nichos institucionales para los
embriones de comunidades cientificas: s
el papel de la Universidad Naciond, de la
Escuela Naciona de Minas, de los
hermanos de La Sdle y su ingtitucién
resulta destacado, €l de otras instituciones,
que s bien no redundaron en una
modalidad especifica de organizacién,
fueron decisivas en la aclimatacion &l
ethos de la actividad cientificay tuvieron
un efecto multiplicador de sus valores
esenciales, como la Escuela Normal Supe
rior, resulta por contraste oscurecido. Y
ello puede ser paraddjico en tanto que los
andliss més recientes 1;1 tiienden a
destacar (Cfr. Alonso T: :r ;ashi,
"Mateméticas: Estudios s,j)re e desarrollo
einsercion social d~ las disciplinasy areas
de conocimiento”, en La conformacion de
las comunidades cientificas en Colombia,
Mision de Ciencia y Temologia, MEN-
DNP-Fonade, Bogota, 1990, Vol. 3, pp.
85-88).

A nuestro juicio, otra limitacion estriba en
el uso de la nocién de élite a lo largo del
andlisis. Al igual que la investigacion
histérica reciente, nuestra autora usa de
modo reiterado esa categoria. Esta fuera de
toda duda que € concepto de élite es ple-
namente aplicable (y univoco e inte
gramente denotativo) cuando es aplicado a
los rudimentos de comunidades cientificas,
y a pequefio conjunto

de individuos dedicados a actividades
cientificas en e marco de la sociedad total.
Y lo seria aun hoy. Pero lo problemético
reside en que se lo usa -iy de modo
reiterado!- como una
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categoria de andlisis socia y de andlisis
politico, tal vez por eludir e concepto de
clase socia, y a dar por supuestosy
conocidos los restringidos canales de
ascenso socia y e funcionamiento de los
mecanismos de dominacion. No obstante,
e tradadarlo a andlisis social y d andlisis
politico, quienes lo aplican -y lo reiteran-
tal vez no sean conscientes de que estan
vadidando un modelo autoritario de
sociedad y de Estado. Si en principio
resulta funcional para designar lo
restringido y excluyente del grupo -¢0
clase? social dominante justamente por
ser denotativo y, por ende, por no dar
cuenta de las demas connotaciones del
proceso social y su dinamica, pierde
validez en e contexto més amplio. Pues,
¢gqué es lo otro de la dite? O aun: ¢de las
éites? En ese contexto, ¢cud es € con-
cepto complementario que abarque al resto
de la sociedad? ¢El de pueblo en su
genérica, difusa, y cambiante
configuracion? ¢El de clases populaes al
cual alude nuestra autora en un pasgje? O
peor ain, ¢¢l de masas con todo su
amorfismo? Desde SaintSimon vy
Manheim, hasta Mosca y Pareto, la teoria
delas élites se hareferido a un complicado
sistema de minorias especializadas y a sus
mecanismos internos de funcionamiento,
pero ha mostrado sus limitaciones ala hora
de entender la relacion entre esas élites
estratégicas y los  procesos  de
diferenciacion social. Cabe la posibilidad,
desde luego, de un uso irénico del
concepto, de que se lo quiera emplear
subrayando €l caracter oclusivo de una
sociedad determinada; segin ello €
ingreso a la élite no estaria dado, como en
las teorias originales, por €l mérito y las
cudidades, sino que por lasimple viade la
herencia 0 més reductivamente, de la
genética (icon todo y sus riesgos re-
cesivos!). En ese sentido cumpliria una
intencion polémicay seria Gtil en el debate
politico con toda su carga vaorativa, a
ciencia y paciencia de que se hace a un
lado su valor analitico original. Pero tal
vez no sea éste el caso; no es ironia ni
polémicalo que explica su utilizacion, sino
més bien una extension no suficientemente
meditada de su sentido original.

Para terminar debe decirse que nuestra
autora hace gala de una prosa clara y
fluida, transparente, o que no es un mérito
menor tratandose de un escrito académico,
més alin, de una tesis de maestria. Desde
e momento en que se redactd parece
haberse pensa
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do tanto en la lectura que haran los pares, podria emplearse este texto para ilustrar
es decir los otros investigadores sobre el |as posibilidades pedagogicas de la
tema en ésta 'y en otras latitudes, como en disertacion magisterial, o e equilibrio
laque podrian hacer los lectores corrientes  entre la claridad, la densidad y € rigor. O
y quienes comiencen a estudiar e tema  de como ser ameno sin prescindir de las
Bien formalidades académi-
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cas y del aparato critico y documental. En
términos més simples: ser didactico sin
pedanteria.

Fernando Cubides, profesor de Ia
Universidad Nacional.
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