Dilemas y

de

paradoj as

la transicion
artic1pat1va

FRANCISCO GUTIERREZ SANIN
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El concepto de transicion tiene un claro
contenido normativo®. Se trata de pasar de un
estadio inferior, como la dictadura militar o el
socialismo real, a otro superior que en algunos
contextos se califica simplemente de “normal"®?.
El enfoque ha implicado por lo general
concentrarse en los recursos politicos, eco-
némicos y culturales de los que dispone la
sociedad para sortear con éxito el camino hacia
el objetivo. Pero otro aspecto va recibiendo cada
vez mds atencion, a medida que las dificultades
de las “transiciones realmente existentes” se van
haciendo mds complejas y evidentes: ¢quiénes
van a movilizar esos recursos? En otros términos,

enfrentamos una tragedia pirandelliana. Los

publicistas de la transicién -politicos, asesores,

formadores de opinién, organismos inter-
nacionales- disefian las narrativas del futuro
deseable, y un esbozo general de las etapas de la
“historia natural del cambio’, como la llama
irénicamente Dobry®. Pero cada una de esas
narrativas estd en busca de un autor. No tene-
mos claro quiénes podrian estar racional-
mente interesados en llevar las dindmicas
democratizadoras hasta sus ultimas con-
secuencias, potenciando al maximo los recursos
a su disposicién, mientras defienden al
mismo tiempo sus propios intereses. Si la

* El texto se apoya en material empirico de la investigacién “Gobernabilidad urbana, cultura politica y democracia
participativa’, financiada por el Observatorio de Cultura Urbana - Alcaldia de Bogotd. Sendas versiones fueron
presentadas en dos seminarios del ciclo “Fallas en la transicién democrdtica’, coorganizados por el Centro
Norte-Sur de la Universidad de Miami e instituciones académicas latinoamericanas, entre ellas el Instituto de

Estudios Politicos y Relaciones Internacionales.

@ Ver O'Donnell, Schmitter, Whitehead, Transitions from authoritarian rule, Johns Hopkins University Press, Baltimore,
1986. También Sadie, Yolanda, “Dimensions of south-African transition” en Sisyphus - Social Studies, vol 2 (VIII),
1992, pp. 101-104; y Machonin, Pavel, “Political and economic transition or social transformation?” en Sisyphus

- Social Studies, vol 2 (VIII), 1992, pp. 125-134.

@ Adamski, Wladyslaw, “Structural and cultural changes to Poland at the time of systemic change” en Sisyphus

- Social Studies, vol 2 (VIID), 1992, pp. 135-144.

© Dobry, Michael, “Problems and illusions in the transition to democracy” en Sisyphus - Social Studies, vol 2, (VIII),

1992, pp. 29-33.
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democratizaciéon carece de protagonistas y
comienza a depender de abdicaciones generosas,
pasamos del terreno de las historias posibles al
de la fébula. ‘

Colombia es un caso extremo de tragedia
pirandelliana, que debe ser leido desde las
peculiaridades de su propio proceso. No ha
sufrido largas dictaduras militares; los recientes
cambios no se caracterizan por el intento de
inventar la democracia y popularizar ins-
tituciones y prdcticas precarias o inexistentes,
como si es el caso en muchos paises de América
Latina y Europa centro-oriental. Sus fallas, que
son en efecto geoldgicas®, estdn relacionadas con
insatisfacciones crecientes con respecto del cuadro
institucional y el sistema de partidos y, mds en
general, con los resultados asociados a ellos.
Como lo han afirmado muchos politicos, tedricos
y formadores de opinion, el esfuerzo -o la retdrica
sobre el esfuerzo- estd orientado a pasar de una
“democracia apenas representativa” a otra
“participativa”. Pero los niveles de participacion,
al menos los propuestos como deseables, no han
aumentado. ¢Por qué, pues, han faltado de
manera tan palpable los autores sociales de la
transicion colombiana? Para pensar respuestas
a esta pregunta, hay que tener en cuenta tanto el
estadio superior imaginado por los arquitectos
de la reforma como la situacién actual.

La Carta Fundamental de 1991 cerré un largo
ciclo de reformas participacionistas y des-
centralistas y, al elevar al nivel de precepto
constitucional la democracia participativa (DP),
abrié un capitulo de esperanzas y propuestas de
cambio®. Si la vieja democracia habia marginado

a las regiones sometiéndolas a relaciones
asimétricas con respecto del centro administrativo
del Estado, y habia trivializado la politica
convirtiéndola en una afirmacién electoral
esporddica mediada por la corrupcién y el
clientelismo, el escenario postconstitucional
implicaria una recuperacién radical del espacio
de lo publico para el ciudadano.

Esta preocupacion por el redisefio y la
reapropiaciéon de lo publico no significa que
hubiera expectativas homogéneas entre los
arquitectos de las reformas, pero si amplios
espacios de interseccion. La Constitucion logré
abrirse paso gracias a una alianza entre politicos
de los partidos tradicionales, nuevos movimientos
e intelectuales con vocacién organica. Unos y
otros coincidian en aspectos centrales como quién
serfa el principal blanco de ataque (el clientelismo)
y los resultados deseables (la paz, por ejemplo),
aunque sus visiones de futuro diferian acerca de
quiénes habrian de ser los protagonistas del
nuevo pais: los partidos politicos reinsti-
tucionalizados y los ciudadanos en general, en
el primer caso”; los movimientos sociales y los
sectores populares, en el segundo®.

En contraste, la situacion actual puede
caracterizarse brevemente como sigue. Por un
lado, efectivamente el parcial desmantela-
miento de las relaciones centralistas, la creacién
de dmbitos locales en los que el ciudadano esta
mds cerca de la toma de decisiones y un nuevo
ethos de denuncia a la corrupcion y al cliente-
lismo -ethos asociado a todo lo que significo
la Constitucion como movimiento- han
transformado profundamente la politica

“ Przeworski, Adam, “Democracy as a contingent outcome of conflicts” en Elster J., Slagstad R., Constitutionalism
and democracy, Cambridge University Press, New York, New Rochelle, Melbourne, Sidney, 1988, pp. 59-80.

©® Monge, Carlos, “Fault lines of democratic governance in the Americas’, North South Center at the University
of Miami, a conference report, 1996; Agliero, Felipe “Democratic governance in Latin America: thinking about
fault lines”, Discussion memo, Workshop on fault lines of democratic governance, North-South Center, Miami,
November 18-19, 1994.

©® Para discusiones amplias sobre el significado mds bien inaprehensible de DP, remito a: Cdrdenas, ]J.,
“Participacién y democracia: algo mds que elegir y ser elegido” en Revista Foro, #2, febrero 1987, pp.44-48; Fals
Borda, Orlando, “Democracia participativa y Constituyente” en Revista Foro #13, octubre 1990, pp 23-29; Rubinstein,
Juan Carlos, Sociedad civil y participacion ciudadana, Editorial Pablo Iglesias, Madrid, 1994; Veldsquez, Fabio, “Una
democracia participativa para Colombia” en Revista Foro #16, diciembre 1991, pp. 60-73; Veldsquez, Fabio,
“Participacion ciudadana y modernizacién del Estado” en Revista Foro #17, abril 1992, pgs.56-67. Aqui partimos
de la sencilla constatacién de que el proyecto de la DP en Colombia ha estado asociado a descentralizacién y
acercamiento formal de las decisiones al ciudadano.

@ Gaviria, César, “La Constitucion de 1991 es de todos y para todos” en Revista Foro # 15, septiembre 1991,
pp. 5-13.

® Fals Borda, Orlando, “Democracia participativa y Constituyente” en Revista Foro #13, octubre 1990, pp. 23-29.



colombiana, aunque quizds con un tiempo
insatisfactorio para los reformistas mas
impacientes. Por otro lado, muchas de las
transformaciones han tenido un papel mds bien
marginal en un proceso politico copado por
poderosas tendencias negativas. Por ejemplo,
aquellos que con mds entusiasmo que cabeza
fria vieron en la Constitucion un pacto de paz
~de hecho, a través de la participacién y de la
apertura de espacios politicos— no han en-
contrado confirmacién a sus esperanzas.
Tampoco han aumentado significativamente los
niveles de participacion, ni en las elecciones
“convencionales’, ni en relacién con los nuevos
instrumentos disefiados o heredados por la Carta
Fundamental (Juntas Administradoras Locales -
JAL, consulta popular, plebiscito) ni en el dmbito
de la accién colectiva (volveremos sobre esto mds
adelante). Peor atin, existe la sensacion, creada
desde &mbitos proclives a la contrarreforma pero
apoyada en dificultades reales, de que algunos
de los cambios crearon inestabilidad y ruido, sin
reportar ningtin beneficio a cambio. En sintesis,
la DP ha sufrido en Colombia su propia
transicion: de la esperanza a la perplejidad.

En este texto quiero sugerir dos hipétesis sobre
las paradojas, los dilemas y los costos de la
transicién colombiana®. Estas hipotesis son
“internas”; es decir, buscan explicar los fenémenos
en sus propios términos. Parto del supuesto de
que si eso se logra, otras variables (cuya
importancia es obvia y su visibilidad enorme,
como el impacto del narcotrdfico en la vida
publica colombiana) pueden integrarse al aparato
explicativo, sea a través de mecanismos de
retroalimentacion, sea con argumentos del tipo
a fortiori. Creo que adoptando una “perspectiva
internalista” pueden eventualmente hallarse pistas
simples y potentes, limitadas pero susceptibles
de utilizarse en contextos mds dictiles. La primera
hipétesis es que la Constitucién del 91 nace,
parcialmente, como resultado de dindmicas
vinculadas a la desagregacién de lo publico,
a los bloqueos en las posibilidades de re-

presentacién y a la degradacién de la vida
asociativa. Quizds proponiéndose lo contrario,
los protagonistas de la transicién se apropiaron
de tales dindmicas; de hecho, son en parte sus
herederos. La segunda es que muchas de las
herramientas desarrolladas en el periodo son
necesarias y progresistas, pero a la vez refuer-
zan las distorsiones que se proponian solucionar.
Otra manera de decirlo es que las distorsiones a
las que se enfrenta nuestra transicién son
‘pegajosas’, como las arenas movedizas: los
intentos de salir de ellas pueden empeorar la
situaciéon?,

A través de la discusién de ambas hipétesis,
intento explicar la principal paradoja de la
transicion participacionista en Colombia: la
relacién proporcional entre su institu-
cionalizacién y su pérdida de sustancia. La
argumentacion implica introducir necesariamente
una perspectiva temporal como punto de
referencia, que aqui estard delimitada por dos
cortes que resultan naturales, pues constituyen
sendos puntos de inflexién en nuestra ins-
titucionalidad democrdtica: el Frente Nacional y
la Constitucién de 1991, con sus respectivas
secuelas. En la primera parte-hipétesis, analizo
las relaciones mutuas entre descentralizacién y
clientelismo y el contexto en el que se inscriben.
Es claro que el proceso reformista estd asociado
a la construccién de un nuevo repertorio
intelectual, que produce consensos, legitima,
justifica y a la vez traza caminos para el futuro.
Pero la retdrica del cambio estd ligada a los
procesos materiales de cambio y a las estrategias
de los actores sociales, y la mutua retro-
alimentacién entre aquella y estos arroja
resultados imprevistos, a veces francamente
antiintuitivos. Si hace un lustro el diagnéstico
casi undnime entre los arquitectos de las reformas
era que el clientelismo constituia el principal factor
de degradacién de la vida publica, quizds en
realidad lo que estaban combatiendo y lo que
mds les desagradaba eran los sintomas de la
desagregacion del clientelismo mismo. En la

® Me refiero a los costos de la transicion en el siguiente sentido: las dificultades relacionadas con la Carta
Fundamental dimanan de tres fuentes. Primero, los problemas causados por errores en la Constitucién. Segundo,
los problemas causados por las inconsecuencias y resistencias con respecto de las reformas constitucionales.
Tercero, los costos necesarios que se habria de pagar por las reformas, atin si estas estuvieran perfectamente
disenadas y se hubieran llevado a cabo sistemdticamente.

40 Naturalmente, esto no valida el argumento de que la mejor opcién es quedarse quieto y hundirse lentamente.
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segunda parte-hipétesis, relaciono la par-
ticipacién con otras formas de accién colectiva.
Se abrigaba la esperanza de que al abrir los
espacios de participacion: a) desaparecerian
formas de accién colectiva nocivas o simple-
mente desestabilizadoras; b) se potenciarian
nuevas formas de accién colectiva, como los
movimientos sociales"?; o c¢) habria una
apropiacién ciudadana de tales espacios, que
redundaria en un fortalecimiento notable de la
legitimidad democrética del sistema politico. Con
base en un andlisis de los ciclos de participacion
en el pais, se reflexiona sobre el incumplimiento
de tales expectativas. Las conclusiones, por tltimo,
buscan sintetizar las principales paradojas y
dificultades de nuestra transicion.

POLITICA, CLIENTELISMOY PARTICIPACION

El debate sobre las relaciones no siempre
amistosas entre descentralizacion y democracia
nace en Colombia con la vida republicana.
Mientras que una vertiente de pensadores
recalcaba la necesidad de acercar la decision al
ciudadano y liberarlo de las trabas del gobierno
centralista, otros -entre quienes destaca por el
vigor de su razonamiento Antonio Narifio!?-
correlacionaban descentralizacién con disolucién
del Estado de derecho, predominio de la
discrecionalidad del gamonal y lo que hoy se
denomina genéricamente en las ciencias sociales
colombianas como “ausencia del Estado”. Si la
polémica construye a partir de ahi una larga
tradicién, desde la experiencia del Frente
Nacional, y sobre todo en la década del 80, se
fue consolidando una visién que bebia de las
dos fuentes que se habfan enfrentado en el siglo
XIX. El nuevo acuerdo intelectual sobre la
descentralizacion, en el que se apoyaron
sustancialmente los constituyentes, edific a partir
de la nocién clave del clientelismo. Aunque el
clientelismo tenfa un papel protagénico en los
espacios donde la modernidad, el Estado y la
ciudadania eran precarios'"?, conectaba a través
de largas redes de intermediacion con la (y el)

capital y, finalmente, con las élites politicas que
tenian su asiento en el Congreso y en la jefatura
de los partidos''®. Estas élites se caracterizarian
por ser un grupo cerrado, con tradiciones y
destrezas mds o menos identificables (lecturas
humanisticas, amplios conocimientos de derecho,
gramdtica, oratoria, modales europeos) y una
clara nocién de métrica: eran distantes en los
sentidos social, material y cultural.

Como se ve, la nueva vision lograba integrar
la antipatia al centralismo y las preocupaciones
de Narifio por la suerte que pudiera correr la
democracia en manos de pequefios mandarines
de provincia, en una sola vertiente critica. En lugar
de ser dos opciones opuestas, con costos y
beneficios claramente perfilados, centralismo y
gamonalismo pasaban ahora a ser parte de un
solo problema, cuyas consecuencias repercu-
tian sobre todo el sistema politico: desins-
titucionalizacién de los partidos, apatia y cinismo
electorales, cerramiento, inequidad, corrupcién.
En particular, se abrigaba el convencimiento de
que la dindmica clientelista esterilizaba e
imposibilitaba la participacién. Lo hacia por al
menos cuatro razones. Primero, y antes que nada,
por definicién el manejo de clientelas implica
obtener beneficios por funciones de inter-
mediacién, que en un escenario participativo
pierden todo sentido. Segundo, las redes
clientelistas estaban enquistadas en ‘el aparato
burocrético del Estado, y la opacidad y las
barreras de entrada muy altas o imposibles de
remontar constitufan un requisito para obligar a
los ciudadanos a acudir a los patrones clientelares.
El ciudadano que llega a una oficina y es atendido
pronta y eficientemente, que entiende los trdmites,
que confia en las reglas de juego, que puede
reclamar, no tiene por qué pagar a un inter-
mediario para obtener lo que desea. Tercero, el
clientelismo asfixiaba la vida politica local, el
dmbito natural de acercamiento de la toma de
decisiones al ciudadano. Cuarto, la estructura del
clientelismo era absolutamente vertical. El
gradiente de asimetria entre los escalones
inferiores y superiores del aparato clientelista era

(Y Fals Borda, Orlando, “El papel politico de los movimientos sociales” en Revista Foro #11, 1990, pp. 64-74.

12 Narifio, Antonio, Narifio periodista C. Restrepo Canal (compilador), Academia Colombiana de Historia, Biblioteca
Eduardo Santos, vol. XX, Editorial Kelly, Bogotd, sin fecha.

U3 Dfaz, Eduardo, El clientelismo en Colombia: un estudio exploratorio, Ancora, Bogotd, 1986.

49 Miranda, Néstor, Clientelismo y dominio de clase, CINEP, Bogotd, 1977.



tan pronunciado que pertenecer al aparato
constituia de por si una enajenacion de la cali-
dad de ciudadano. No tiene nada de raro, pues,
que casi todas las fuerzas politicas hijas de la
Constitucion (incluidas las méds moderadas)
hayan tomado a los “politiqueros” o simplemente
a los “politicos” -en tanto sinénimo de caciques-
como el blanco principal de su ataque.

Es imposible dejar de atribuir poca o mucha
razon a cada uno de los postulados de la vision
fundacional del 91, pero a la vez hay que admitir
que los cinco afnos que van corridos del disefio
participacionista han dejado en evidencia que el
asunto era mucho mds complejo de lo que se
creia. Es verdad que en las elecciones municipales
las fuerzas no bipartidistas han obtenido
repetidos éxitos, y que hay una correlacién
positiva entre disolucién del bipartidismo y
reformas a favor de la descentralizacién y la
participacién. De hecho, como resultado de la
serie de cambios que culminé con la Constitucion,
Colombia parece estar dejando de ser un pais
bipartidista’®. Pero, por otro lado, hay muiltiples
tendencias en sentido contrario. Las nuevas
instancias participativas han disfrutado de niveles
de abstencién por lo menos iguales, cuando no
abruptamente superiores, a los que muestran las
elecciones convencionales. Eventos como el de
Aguachica’® no pueden dejar de llamar la
atencion: la primera consulta popular del pais,
con un enunciado que invitaba abiertamente a
la unanimidad y respaldado fervorosamente por
los medios de comunicacién y el gobierno, no
logré el minimo de participacién como para tener
validez. Mds alld de los casos especificos, si
escarbamos en la evolucién de las preferencias
electorales el panorama no se parece a un
paulatino y tranquilo reemplazo de la “vieja" por
la “nueva” politica. En una plaza de la importancia
de Bogotd, por ejemplo, el triunfo espectacular
de los nuevos sobre los partidos tradicionales en

los comicios para alcalde advino en paralelo con
la reconquista liberal y conservadora de
prdcticamente la totalidad de las Juntas
Administradoras Locales"”. Por lo demds,
presenciamos permanentes reacomodos,
acuerdos y alianzas entre fracciones de los
partidos tradicionales y las fuerzas alternativas,
y de varias de ellas con uno o varios actores
armados. A medida que las fuerzas hijas de la
Constitucién van perdiendo el halo de la épica
construccién de un nuevo pais y asumen tareas
politicas rutinarias y cotidianas, su diferencia con
los tradicionales, que sufren a su vez una
transformacion profunda, se va haciendo borrosa
y su capacidad de convocatoria de nuevas capas
de ciudadanos, limitada. En sintesis, la invita-
cién participativa no ha tenido los efectos
movilizadores que se le atribuian, y cuando los
ha tenido, su sentido y direccionalidad no han
sido los esperados. Las causas son muchas y
trataremos algunas a lo largo de este texto, pero
apuntan a la necesidad de reformular el
diagnéstico sobre el clientelismo y su relacién
con la DP.

No solamente porque, en efecto, las relacio-
nes clientelistas hayan actuado como una
aproximacion de la representacién candnica,
cuando esta, por limitaciones de contexto (déficit
de modernidad), resultaba imposible®. Sino
sobre todo porque la nueva visién buscaba
aprehender la estdtica del fendmeno, mien-
tras que este siempre fue una realidad ex-
tremadamente fluida. La tinica dindmica que la
nueva vision veia en el clientelismo era su
capacidad de expansion cancerosa; pero en
realidad, el fenémeno no sélo tuvo una
importante evolucion interior, sino que también
perturbé al conjunto del sistema politico. De
hecho, la nueva visién y la Constituyente pueden
haber sido en parte el resultado final de la
dindmica clientelista; fueron su canto de cisne,

15 Gutiérrez, F, “Fuerzas no bipartidistas y desarrollo de las instancias participativas” en Varios, La oposicion
politica en Colombia, IEPRI-FESCOL, Bogotd, marzo 1996, pp. 73-90

te) E] alcalde de Aguachica, una poblacion asolada por la violencia guerrillera y paramilitar, lanzé una consulta
para saber si los habitantes del municipio estaban de acuerdo con la violencia o con la paz.

17 Gutiérrez, F, “Tendencias de cambio en el sistema de partidos : el caso de Bogota” en Aniilisis Politico No. 24,

1995, pp. 73-83.

18 Hagopian, Francis, “Democracy and political representation in Latin America in the 1990s: pause, reorganization
or decline?’, to appear in Felipe Agtiero and Jeffrey Stark, eds., Fault lines of democratic governance in the Americas,

North-South Center, Miami, 1996.
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