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Resumen

Garay, Luis Jorge, “La paz y la transformacién de la sociedad”, Cuader-
nos de Economia, v. XX, n. 34, Bogotd, 2001, paginas 137-155

Esta ponencia desarrolla dos problemas. 1) La crisis profunda de la
viabilidad de la sociedad colombiana solo pueden superarse si se genera
un nueve pacto social donde los agentes sociales se comprometan en un
conjunto de valores e instituciones que den via al progreso y a una so-
ciedad democrdtica y equitativa. 2) Un tratamiento solamente represi-
vo del problema de la produccidn y trdfico de las drogas ilfecitas, tal
como se presenta en el Plan Colombia, estd destipnado a agravar los
problemas. Es necesario una estrategia integral gque garantice una
responsabilidad compartida entre los distintos paises y sus elites.

ABSTRACT

Garay, Luis Jorge, “Peace and transformation of society”, Cuadernos de
Economia, v. XX, n. 34, Bogotd, 2001, pages 137-155

Two problems are developed in this paper: 1- The deep crisis of the via-
bility of the Colombian society can only be overcome if there is a new
social pact where social agents are committed to a ensemble of values
and institutions that makes way to progress and to a democratic and
equitable society. 2- The application of only a repressive treatment to
the problem of the production and traffic of illegal drugs, as it
happens in the Plan Colombia (Colombian Plan), is due to make the pro-
blems worst. It is necessary comprehensive strategy that guarantees a
shared responsibility between the different countries and their elite.




INTRODUCCION

Quiero agradecer la invitacién a este Congreso de Economistas. La vida
va pasando y a veces las incursiones en otros campos llevan a que, en
una sociedad polarizada, incluso en la academia, se extremen las posi-
ciones, para incluir o excluir de las disciplinas a quienes estén trabajando
en uno u otro campo y bajo una u otra perspectiva. Hacia ya un tiempo
no exponia en la Facultad de Economia de la Universidad Nacional y
para mi es realmente siempre grato hacerlo, porque en ella he contado
con un espacio para pensar, repensar y desarrollar algunos de los temas
que he trabajado en estos anos.

Antes que nada, quiero manifestar que dentro del espiritu que convoca
este Congreso, tengo la oportunidad de expresar una visién, abordada
desde la concepcién de Estado Social de Derecho que establece la Consti-
tucién de 1991, sobre algunas de las problematicas centrales de Colombia,
que influyen directamente en la concepcién, diseno y aplicacion de la po-
litica econémica en el pais y, claro estd, en la evolucién de la economia.

Pretendo, también dentro de esa vision, colocar el conflicto armado en
un lugar no primario, sino secundario, en términos de que su resolucion
per senoimplica la superacion de la problematica medular de la sociedad
colombiana.

Por 1ltimo, debo hacer una mencién sobre el tema internacionaliza-
cién-narcotrafico-conflicto armado, con particular referencia al Plan
Colombia.

Antes de entrar en materia, quisiera hacer algunos comentarios a prop6-
sito de problemaéticas debatidas en la conferencia anterior, en la que se
presentaban interpretaciones radicalmente diferentes sobre una misma
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realidad. En la economia, como en todas las disciplinas, hay posiciones
diversas. Pero hay una peculiaridad: se argumenta que la economia dis-
pone del instrumental tedrico, analitico, estadistico y empirico suficiente
para realizar pruebas contundentes y por ende para demostrar la
‘verdad’ de hipétesis. Y en el debate previo se apreci6 con claridad que
por mds que se haya avanzado en el desarrollo de modelos y técnicas
para analizar fenémenos, es dificil lograr consenso, primero, sobre la de-
finicién de ciertos fenémenos; segundo, sobre los efectos producidos
por esos fenémenos y tercero, sobre las relaciones de causalidad que
afectan a esos fendmenos.

Colombia es un pais que ha avanzado seriamente en la preparaciéon de
estadisticas macroeconémicas y sectoriales. Pero si se examina el estado
del arte en el pais, se observa que hay graves falencias, no sélo de inter-
pretacion, sino incluso de descripcién empirica de la realidad, acerca de
aspectos centrales del funcionamiento de la economia. Un ejemplo ilus-
trativo es el impacto que ha tenido la apertura en la evolucién econ6mica
colombiana. Hay diferentes interpretaciones, pero no se dispone de mo-
delos analiticos y empiricos integrales, suficientemente robustos, para
precisar las relaciones de interdependencia y simultaneidad entre varia-
bles claves. Atin mas, en el terreno de la misma contabilidad financiera,
se encuentra que campos de las finanzas pablicas, de importancia critica
para el pais, han sido insuficientemente estudiados, tanto, que en rela-
cién con el conflicto armado no se cuenta con una contabilizacién clara y
pormenorizada sobre cuanto esta gastando o invirtiendo el pais en el te-
rreno militar, ni su composicion y dindmica hacia el futuro —en especial,
en el aspecto prestacional.

Hace unos anos, en el Departamento Nacional de Planeacién se adelan-
té un estudio, en su momento pionero, que mostraba que en Colombia, a
partir del ano 90, se incrementaron progresivamente los gastos militares,
al punto que se llegaba a exceder el promedio de América Latina y del
mundo, en términos proporcionales al PIB, y que por lo tanto en Colom-
bia deberia hacerse un andlisis cuidadoso, no s6lo sobre la eficiencia y la
rentabilidad social de ese gasto, sino también de su sostenibilidad finan-
ciera hacia el futuro. Sobra merncionar las implicaciones que ello tiene,
ademas de tipo estadistico, en relacion con la estrategia de tratamiento
del conflicto armado.

A partir de ahi, se fue adquiriendo una determinada perspectiva en tornoa
c6émo racionalizar y visualizar el impacto del conflicto armado en las cuen-
tas macroeconomicas del pais. Hoy dia, las tltimas cifras, que parecieran
provenir del Ministerio de Defensa, concluyen que, al contrario, Colombia
no solo no ha aumentado debidamente su gasto, sino que parte sustancial
del aumento corresponde al rubro de cesantias y no basicamente a gastos
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militares. Ademas, que proporcionalmente, con respecto al PIB, Colom-
bia estaria gastando en defensa mucho menos que el resto de América
Latina y el mundo, a pesar de enfrentar un conflicto armado agudo y cre-
ciente. Con este ejemplo, sencillo se puede apreciar la importancia de
contar con una contabilidad detallada y precisa sobre como y con cudles
criterios se estan orientando los recursos ptblicos en una sociedad.

En fenémenos atiin mas complejos como la apertura, hace falta por su-
puesto mucho mas analisis, mucha mas teoria y sobre todo, economia
politica. Quedé claro con el debate anterior, que, independientemente
de la posicién ideolégica y de doctrina econdmica de cada uno de los
analistas, se puede llegar a concluir la existencia de un problema de insti-
tucionalidad en la implantacion de la politica de apertura econémica: la
razon por la que la apertura, para algunos, no funcioné como se habia
previsto y para otros, la razén por la que funcioné mal. Pero al fin al cabo,
se coincidi6 en que la apertura en Colombia o no se diseiié bien, o no se
acompaso debidamente, para haber logrado mejores resultados.

Se podria partir entonces de que en Colombia hay una problematica cen-
tral de institucionalidad, que impide que las politicas, entre ellas la eco-
némica, obedezcan a una determinada racionalidad; que imposibilita,
mas aun, que el mercado, como institucion social —cuyo sentido es ser
una construccion de la sociedad, con el establecimiento de reglas, nor-
mas, comportamientos, conductas, valoraciones— opere segtin lo propo-
ne la teoria de libro de texto.

En el proceso de globalizacion econémica, politica y social y bajo una ci-
vilidad moderna, el mercado requiere de unas pautas de racionalidad y
comportamiento entre los agentes economicos, que van mucho mas alla
delo que se preveia en el siglo dieciocho. Hoy, incluso en los paises avan-
zados, con el mercado se desarrollan unas formas de cooperacion, coor-
dinacion, socializacién de riesgos, participacion y reproducciéon de
informacién, asuncién de compromisos mas alla de los meramente indi-
viduales, para lograr objetivos particulares y colectivos, que posibiliten
al sistema tener mejores condiciones dentro de una competencia inter-
nacional cada vez mas creciente.

Esto implica la instauracion de valores en los comportamientos indivi-
duales, colectivos y ptiblicos, como construccién de la economia politica
de nuevas formas de relaciones econémicas, sociales y politicas. Esta te-
matica se hace atin mas importante en Colombia, que adolece de una cri-
sis profunda de sociedad, de modernidad.
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EL PROCESO DE TRANSFORMACION
DE LA SOCIEDAD COLOMBIANA

La paz y la resolucion del conflicto armado

Crecientemente, en el pais se ha venido discutiendo sobre el concepto y
el alcance politico de la denominada paz. Infortunadamente, en amplios
circulos de opinion en Colombia, la concepcién de la paz se ha venido li-
mitando seriamente, al punto de entenderse simplemente como la reso-
lucion de un conflicto especifico, el conflicto armado.

Si se parte de la base de que el conflicto armado es apenas una de las ex-
presiones y no la Ginica nila mas determinante de la crisis colombiana, es
necesario volver a pensar seriamente como se va a transformar la socie-
dad, en otra que pueda conducir a la paz, en su acepcion estricta. Esto es,
la paz como la creacion de un entorno social, politico, cultural y econémi-
co, que promueva la institucion efectiva de una civilidad ciudadana mo-
derna y democratica, con la convivencia entre ciudadanos protagonistas
y la resolucion de conflictos a través del didlogo, de la celebracion de
acuerdos y el cumplimiento de compromisos, y del respeto de las dife-
rencias; que fundamente a la justicia como sistema ordenador de relacio-
nes entre ciudadanos y ciudadanos-Estado y como sistema legitimador
de la implantacion de un nuevo ordenamiento de derechos y deberes
ciudadanos, bajo condiciones basicas de inclusion social: en términos de
acceso crecientemente igualitario a oportunidades para el desarrollo y
potencializacion de las capacidades de los ciudadanos, como construc-
tores del proceso de desarrollo de la sociedad.

En este contexto, una negociacion entre €lites excluyentes, alrededor de
un conflicto, por mas degradado, violento e inexplicable que sea, no pue-
de conducir por si s6lo a una sociedad en paz. La sociedad en paz es un
proceso de transformacion social, que implica la participacion compro-
metida de amplios grupos representativos de la poblacion.

Recientemente, se ha venido suscitando un debate en Colombia sobre el
alcance que ha de tener la negociacion del conflicto armado. Algunos ob-
servadores critican con razon que se le asigne nocivamente a la negocia-
cion el propésito de construir un nuevo pais con la reforma de la
sociedad, como pareciera ser la posicion de diversos voceros de la opi-
nién puablica. No obstante, conviene hacer algunas precisiones sobre el
tema.

Cuando se argumenta que la paz no es la mera resolucién de un conflicto,
se rechaza claramente que la paz pueda ser fruto por si misma de la nego-
ciacion del conflicto armado y, por ende, se aduce que su negociacién no
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es el inico reducto posible para poder transformar la sociedad colombia-
na. Es errado esperar que con la mera negociacion excluyente pueda
conducirse el pais hacia una sociedad moderna, incluyente y democrati-
ca; aunque si debe reconocerse que la solucion politica del conflicto ar-
mado constituye una condicion necesaria —no suficiente—, para avanzar
en la creacién de condiciones propicias para la transformacion social.

Dentro de una agenda de transicion que posibilite alcanzar la paz, se
debe tener claro cudl es la instancia determinante del conflicto armado y
su resolucion politica y, algo fundamental, cudl es el tratamiento que la
sociedad le ha de dar a un tema delicado para alcanzar la reconciliacion:
el castigo, el perdén, el olvido, la incorporacion social. Por supuesto, este
es un tema no meramente legalista, es un tema profundamente politico
y social.

Un tema central es el de como a través de la resolucion negociada politica-
mente en la situacion actual, la sociedad colombiana puede apalancarse,
para transitar hacia una sociedad en paz. Esto lleva a un cuestionamiento
fundamental, que por la misma profundidad de su crisis, no se ha aborda-
do debidamente.

La transicion a un Estado Social de Derecho

Al establecer un Estado Social de Derecho (ESD) en el pais, la Constitucion
de 1991 representa un pacto social para la satisfaccion de los derechos fun-
damentales, la igualdad juridica, la libertad civil y la garantia de propie-
dad —como lo estipula un Estado de Derecho- y también para la
progresiva observancia de los derechos sociales, econémicos y culturales.

Idealmente, la Constitucion debe erigirse como convencion programati-
ca y como pacto fundacional de la convivencia civil, dirigida y dirigido a
garantizar la paz social y a promover la democracia. La basqueda de una
sociedad en paz es un proceso de transformacion social, en la que hay
una participacion comprometida de amplios grupos representativos de
la poblacion.

No obstante la proclamacion constitucional del Estado colombiano
como un ESD, la realidad econdmica, politica, social y cultural dista sus-
tancialmente de las condiciones objetivas requeridas, al punto en que no
se ha logrado siquiera implantar todavia un verdadero Estado de Dere-
cho —por ejemplo, ante la ausencia de una irrestricta garantia al derecho
mas fundamental para todos, el derecho a la vida. La construccion de un
ESD tiene que partir de la valoracién y el compromiso sociales, con el
cumplimiento incondicional de los derechos fundamentales. La busque-
da, consensuada como utopia colectiva, de un ESD impone la implanta-
cion social de una agenda programatica de transicion, en la que se estipulen
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propositos colectivos, compromisos, deberes y derechos entre ciudada-
nos, grupos sociales, entes representativos y el Estado.

Un problema central en la construccion de un ESD es la definicién de-
mocratica sobre sus alcances y limites para la realizacion de funciones so-
ciales redistributivas: hastadonde se ha de intervenir enlaasignaciénde
bienes, mediante su apropiacion pablica. Ahireside la especificacion del
modo de coexistencia entre el Estado de Derecho y el ESD y del modelo
de Estado de Bienestar.

No debe olvidarse que el Estado de Bienestar, desarrollado en el marco
de un ESD, durante el auge de la posguerra en paises avanzados —parti-
cularmente europeos—, tuvo el propésito de alcanzar un mayor dinamis-
mo del capitalismo, mediante una nueva regulaciéon del mercado,
orientada a la promocion del pleno empleo con el manejo —keynesiano—
de la demanda, a través de los derechos al bienestar y de nuevas formas
de consumo colectivo —~de masas. Este modelo de Estado de Bienestar
—aunque sus formas concretas y medios para alcanzar los objetivos va-
riaron entre paises—empezo a gestar, ya desde la década del setenta, su
propia problematica institucional, expresada en varios elementos: la re-
duccién de legitimidad —~que obedeci6 tanto a suincapacidad econémica
y politica para la satisfaccion de los derechos sociales y la realizacion de
expectativas colectivas, como a la discrecionalidad y arbitrariedad buro-
cratica, sin la debida rendicion de cuentas; la insuficiente eficiencia y la
selectividad de las funciones prblicas, con sesgos en favor especialmen-
te de ciertos grupos poderosos; la tendencia a restringir las prestaciones
de naturaleza social y asistencial, por las presiones para garantizar la via-
bilidad fiscal y la estabilidad de la economia, en medio del proceso de
globalizacién, y la ingobernabilidad, por su incapacidad para disciplinar
y racionalizar juridica y financieramente sus funciones sociales, bajo
normas y criterios transparentes y operacionales sobre prioridad y ren-
tabilidad social, secuencialidad y sostenibilidad intertemporal y equi-
dad distributiva de la orientacién de recursos piblicos —entre usos y
destinos alternativos.

En estas circunstancias, se ha venido observando un cambio tendencial
en ciertos paises europeos, hacia modelos de Estados de Bienestar refor-
mados y con menor alcance como, por ejemplo, el denominado Estado
de Trabajo —schumpeteriano-, en el que la politica social consulta y se
adecua progresivamente a ciertas necesidades de la flexibilizacién del
mercado de trabajo y la competitividad. En contraste, en el caso de Esta-
dos Unidos se da una refundacion del Estado liberal de Derecho, en el
marco del Estado de Derecho, bajo la 6ptica de mercado con la limitacion
de funciones publicas de naturaleza social. De otra parte, la especifica-
cién del modelo de Estado en otros paises se debate en medio de
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diferentes tensiones entre rasgos y tipos de Estado: minimalista, corpo-
rativista, patrimonialista, regulador.

Infortunadamente, en el proceso constitucional de 1991, no solo no se
llegé a precisar el modelo de Estado de Bienestar en el marco del ESD
postulado, ni a consultar debidamente su consistencia y compatibilidad
con el modelo econémico en proceso de implantacion en su momento en
el pais, sino que tampoco se avanzoé en disenar una agenda de transicion
para su progresiva instauracion y consolidacion politica, financiera e
institucional. Precisamente, ahi reside una de las razones por las que al-
gunos fallos recientes de la Corte Constitucional han sido objeto de ar-
duos debates en el pais.

Asi, entonces, inevitablemente debera gestionarse y legitimarse un ver-
dadero pacto colectivo y una agenda de transicion a un ESD, en el marco
de la convencion programatica de la Constitucion de 1991, con miras a
progresar en la democracia, a través de nuevas formas de representacion
y participacion politica, y a crear una institucionalidad adecuada entre
poderes —con la racionalizacion, consistencia y acotamiento de objetivos
y la especificacion de mecanismos eficientes, precisos y transparentes, la
delimitacion de instancias decisorias y sus competencias y la aplicacion
de procedimientos de rendicion publica de cuentas—, en la bisqueda por
responder a necesidades prioritarias del sistema social y por instaurar
una civilidad ciudadana moderna en el pais.

Pilar bésico de esta agenda es la democratizacién de la sociedad, la con-
solidacion de la convivencia ciudadana y el desarrollo de una civilidad
moderna. En este contexto, sobresalen algunos fundamentos para guiar
la transicion, entre ellos:

1. El predominio de una concepcion guia del comportamiento social,
segtn la cual lo colectivo y lo pablico constituyen un derecho y a la
vez una responsabilidad de todos los ciudadanos, bajo el principio
de la preeminencia de lo publico y de los intereses colectivos cons-
truidos y legitimados con el concurso y la activa participacion ciuda-
dana.

2. Laprioridad colectiva de avanzar en el desmonte de la exclusion so-
cial —relacionada con la desigualdad de oportunidades, de ingreso,
de conocimiento y de posibilidades de realizacion humana y ciuda-
dana-, como requisito esencial para la solidaridad y sentido de per-
tenencia, la cooperacion y construccion participativa de lo publico a
través de instituciones y practicas democraticas.

3. La primacia de la justicia, no sélo como esquema regulatorio de pe-
nas y castigos, sino en calidad de marco legal suficiente para velar
por la implantacién de una serie de normas, principios y valoracio-
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nes sobre la convivencia y por el cumplimiento y cabal desempeno
de derechos y deberes. En otras palabras, la justicia como sistema so-
cial debe contribuir a crear las condiciones materiales y juridicas
para contribuir a la introyeccién y concienciacién de los principios
de la convivencia.

4 Lavindicacion de la politica para la tramitacion y renovacion de in-
tereses y pertenencias existentes en la sociedad, mediante procedi-
mientos democraticos y con el desenraizamiento de practicas vigen-
tes para la satisfaccion de intereses particulares excluyentes, que no
responden a los prop6sitos mayoritarios de las colectividades. Se
trata de hacer de la politica una institucién social por excelencia para
la especificacion y tramitacion de intereses colectivos y ptblicos, la
reproduccion de sentido de pertenencia y de intereses compartidos
en las colectividades partidistas y la representacion eficaz y legitima
de lo social —despojandole al uso de la fuerza y la aplicacion de la
fuerza la tramitacion de conflictos sociales, como se ha hecho tradi-
cionalmente en el pais.

5. La legitimacion del Estado como institucion social que tiene sufi-
ciente representatividad y poder politico, ambos validados a través
de la democracia —y no como fruto de la funcionalidad, légica y ac-
cion clientelistas— y con la debida autoridad para velar efectivamen-
te por losintereses individuales y colectivos en la sociedad. En razén
de su precariedad, el Estado carece del suficiente poder de convoca-
toria ante sus ciudadanos, aunque sigue conservando un rol y unas
responsabilidades sociales que lo mantienen en una posicion deter-
minante en la construccion-enriquecimiento de lo pablicoy enla ad-
ministracion y gestion de un conjunto bien definido, no obstante
restringido, en relacion con el pasado, de intereses y espacios colecti-
vos y publicos. De cualquier forma, es claro que en la injerencia y ac-
cion estratégica para la promocion y estimulo de la formacién, con-
cienciacion y participacion de una ciudadania progresivamente
deliberativa, se encuentra uno de los principales medios para la legi-
timacion del Estado ante sus ciudadanos.

6. La instauracion de la seguridad democratica, como concepcién so-
cial que integra en un todo coherente al conjunto de la seguridad
ciudadana, la seguridad de libertad de pensamiento y de organiza-
cién, la seguridad alimentaria, la seguridad ambiental, la seguridad
juridica y la seguridad nacional. Elementos necesarios y determi-
nantes, pero no los tinicos, para la consolidacion de la seguridad de-
mocratica son la preservacion del orden y la integridad territorial, la
aplicacion de la ley y la observancia de principios béasicos de convi-
vencia ciudadana.

7. La generacion de riqueza colectiva bajo condiciones de justicia dis-
tributiva con la conviccién de que sin desarrollo productivo no es
posible avanzar efectiva y sostenidamente en la inclusién social.
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Mientras la sociedad colombiana no logre romper definitivamente
con el proceso de desactivacion productiva y relativo empobreci-
miento, de concentracién de riqueza y de exclusién social, no sera
posible construir una sociedad democratica moderna e incluyente.
Porlo tanto, hay que valorar la necesidad de construirun nuevo con-
trato social e implantar un estricto esquema de coordinacion y res-

onsabilizacion, bajo una novedosa institucionalidad privada, co-
ectiva y pablica, en el marco de una visién de futuro y de un
proyecto productivo de referencia para el mediano y largo plazo,
con el concurso comprometido de los agentes econémicos y del Esta-
do, dentro del proposito de aprovechar ventajas comparativas, crear
ventajas competitivas y potencializar los recursos disponibles en el
pais bajo, una competencia cada mas internacionalizada.

En ese propésito, a los agentes econémicos les compete una serie de res-
ponsabilidades y compromisos como ciudadanos, ademas de su respon-
sabilidad propia —como empresarios, trabajadores, academia, gremios—,
para aportar decididamente en el desarrollo productivo, como requisito
para aprovechar, en lo posible, oportunidades y minimizar riesgos y sa-
crificios reproducidos con la globalizacion. Asi, por ejemplo:

1.

Los empresarios deben comprometerse con el mejoramiento en la
productividad y competitividad y en las condiciones de trabajo de
sus empresas, asumir como grupo el desarrollo de algunas acciones
para la eficiencia productiva conjunta de actividades integradas
—por ejemplo, alrededor de cadenas, con la creacién de centros de
capacitacion laboral y de desarrollo tecnolégico especializados, de
investigacion y desarrollo y hasta de fondos de financiacion- y sin
desconocer la funcion social de la empresa.

Los trabajadores han de propiciar con su concurso el aumento en la
productividad, la innovacién y el cambio tecnolégico, la capacita-
cion y el desarrollo productivo. Ademds, participar en el diseno y re-
estructuracién de las cadenas productivas e impulsar actividades
asociativas y solidarias.

El sector académico tiene la responsabilidad de contribuir a la for-
macién y capacitacion del capital humano y al desarrollo de la inves-
tigacién cientifica y tecnol6gica en el pais, buscando una vinculacién
mas estrecha y coordinada con el sector productivo.

Los gremios y asociaciones de la sociedad civil deben promover el
estudio, analisis, coordinacién y promocién de acciones requeridas
para mejorar la competitividad sistémica.

ElEstado ha de desempenar una funcién decisiva en la construccién
de un entorno adecuado —especialmente a nivel macroeconémico y
en asocio y estricta coordinacion con el sector privado, en los niveles
mesoeconémico y sectorial- para la realizacién de negocios —por
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ejemplo, con la garantia del cumplimiento de contratos y respeto de
los derechos de propiedad-, el desarrollo empresarial -por ejemplo,
a travésde lainversion, innovacion, asuncion de riesgos y la produc-
tividad- v, en fin, la competitividad sistémica.

A proposito de la creacion de un ambiente econémico propicio para la
generacion de riqueza, se debe resaltar como en el contexto del contrato
y de la coordinacion privada y publica, resulta prioritario avanzar en la
implantacién de una estrategia de reforma estructural de las finanzas
publicas, con el compromiso creciente de amplios estratos de una ciuda-
dania, a fin de garantizar su viabilidad para que el Estado pueda ir res-
pondiendo progresivamente a las prioridades sociales que le competan
en el marco del ESD y el Estado de Bienestar, estipulados en el pacto so-
cial. Uno de los postulados basicos de la estrategia debe partir del reco-
nocimiento de que el fortalecimiento estructural de los ingresos publicos
esta sustentado en el crecimiento econémico y la generacion de riqueza
colectiva. Otro de los postulados consiste en que esta problematica debe
abordarse de manera integral en sus diferentes instancias. Por el lado de
ingresos, hade velarse porlalegitimacion de la institucionalidad tributa-
ria en el pais y el deber tributario del ciudadano con la colectividad, pro-
cediéndose, por ejemplo, a la eliminacién de exenciones, deducciones y
excepciones y al rechazo ‘moral’ y la penalizacion efectiva de los eleva-
dos niveles existentes de evasion, corrupcion y elusién tributarias. Por el
lado de egresos, habran de tomarse decisiones sociales cruciales sobre la
priorizacion del gasto publico, garantizandose el lugar fundamental del
gasto social.

Sin haber pretendido mas que una ilustracion simple de algunas de la
multiples exigencias para la construccion de un ESD, resulta evidente
que se trata de una tarea de todos, especialmente demandante, en una
sociedad con graves disfuncionalidades como la colombiana en el mun-
dode hoy. Todavia mas, puesto que tendré que desarrollarse un modelo
de ESD en consulta con las realidades nacionales y los condicionamien-
tos del mundo externo, en mediode la globalizacion, y lo suficientemen-
te innovador como para evitar la reproduccion de los graves problemas
observados en otras sociedades. Al fin de cuentas, la aceptacion y la sos-
tenibilidad del programa constitucional vigente en el pais, imponen la
necesidad de construir un Estado que podria asociarse con un tipo de
ESD posbenefactor.
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EL PLAN COLOMBIA Y LA CRISIS SOCIAL COLOMBIANA

El combate al narcotrifico y al crimen internacional organizado

Es de reconocer que la crisis de la sociedad colombiana tiene raices no so-
lamente de indole doméstica sino también, y en forma muy determinan-
te, de naturaleza externa-internacional, como es el flagelo del trafico
mundial de drogas ilicitas y el crimen internacional organizado. Si bien
es cierto que la ilegalidad tiene raices histéricas en el pais, que no han
sido resueltas, por lo que se ha ido consolidando y ampliando su espec-
tro de accion a través del tiempo —por ejemplo, contrabando, posesion
ilegal de la tierra, apropiacion privada de riquezas colectivas, el caciquis-
mo y la compra de votos, el secuestro—, el narcotrafico, como la activi-
dad ilegal quizds de mayor rendimiento y poder depredador en el
capitalismo de hoy, ha alcanzado un poder desestabilizador, potenciali-
zador de la crisis de la sociedad colombiana.

El narcotrafico se desarrolla en Colombia no solamente tomando prove-
cho para su propio beneficio de las ventajas geograficas y estratégicas
del pais para la realizacion de las primeras etapas de la cadena interna-
cional del negocio, sino también —y de manera determinante— de la
fragmentacion del tejido social colombiano y de graves problemas es-
tructurales, entre los cuales cabe mencionar los siguientes: la falta de
presencia territorial y la pérdida de legitimidad del Estado; el debilita-
miento delimperio delaley, el rentismo relacionado con la reproduccion
del clientelismo, la corrupcion y la impunidad, la crisis de representacion
politica, la instauracién de una forma del quehacer politico a través de la
intimidacion y el uso de la fuerza, para asegurar lealtades partidistas; la
ausencia de una politica de tierras y otros problemas estructurales, como
la excesiva iniquidad en la distribucién del ingreso y la pobreza.

Uno de los agravantes del problema del narcotrafico en el pais consiste
en que el patron de especializacion adoptado dentro de la cadena inter-
nacional del negocio es el mas‘pauperizador y depredador’ en términos
sociales, culturales, ecol6gicos e incluso econdomicos. En efecto, la espe-
cializacion progresiva del pais en las primeras tres etapas —cultivo de
coca, procesamiento de pasta y elaboracion de cocaina, y su contrabando
alos paises consumidores— de las siete u ocho etapas de la cadena inter-
nacional del narcotrafico no solo genera unas ganancias economicas re-
lativamente infimas, con respecto a las de las etapas finales que se
reproducen en los paises consumidores —como la distribucién minoris-
ta en las ciudades, el lavado de dolares y la especulacion financiera con
excedentes ilegales—, sino que va imponiendo una cierta suplantacion
del derecho y la ley por el imperio de la violencia y el poder de la fuerza;
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la‘destrucciéon’ de tradiciones, valores y comportamientos, la pérdidade
la convivencia ciudadana, el deterioro del medio ambiente y, al fin de
cuentas, la“pauperizacion’, en sentido integral del término, del campesi-
nado cultivador de la hoja de coca y de amapola y de las poblaciones en
sus zonas de influencia.

Infortunadamente, con la estrategia internacional predominante para el
combate del narcotrafico—bajo la tutela de los Estados Unidos—, paises
con ventajas geopoliticas para la produccién de coca y amapola como
Colombia, continuaran siendo objeto de graves consecuencias depreda-
doras para su ordenamiento econémico, politico, cultural y social, no
obstante los esfuerzos que se dediquen a atacar este flagelo internacio-
nal. Ningin pais aisladamente, ni siquiera un grupo de paises, va a lo-
grar combatirlo con eficacia.

El narcotrafico impone la légica de su ilegitimidad mafiosa en todos los
eslabones del negocio en un ambito mundial, por lo que las acciones ten-
dientes a combatirlo no pueden limitarse apenas a algunos paises, ni a
afectar la produccion tinicamente, ni a depender de las necesidades poli-
ticas de los gobiernos de turno de los paises productores o de los deman-
dantes. Por el contrario, las acciones deben darse dentro de una estrategia
integral de corresponsabilidad y reciprocidad internacional para reducir
la rentabilidad economica y politica del negocio en todos y cada uno de los
eslabones de la cadena mundial, como la de una estrategia multilateral de
descriminalizacién y prevencion del consumo de drogas psicotrépicas,
bajo un riguroso marco regulatorio y con el concurso de una organizacion
especializada, y con acciones represivas para desmontar otras bases del
negocio ilicito como el lavado de activos, el contrabando de precursores
quimicos y armas, etcétera.

La aplicacion de la estrategia dominante hasta ahora para combatir el
narcotrafico y el crimen internacional organizado no sélo es ineficiente,
sino altamente inequitativa, entre paises productores y consumidores y
entre grupos sociales —por ejemplo, campesinado pobre en paises pro-
ductores vs. lavadores institucionales de activos en paises desarrollados.
El hecho fundamental reside en que al ser el problema del narcotrafico
un problema de corresponsabilidad internacional y aceptar como ha
ocurrido hasta ahora por imposicién antes que por verdadera convic-
cion, que el combate del problema internacional del narcotrafico se deba
realizar fundamentalmente bajo una perspectiva militar y policiva y so-
bre las fuentes de la produccién y no al consumo, ha conducido de factoa
reproducir una perversa distribucion de costos y sacrificios sociales. Un
tratamiento militar represivo a la producciéon —centrado en la aplica-
cion de precursores quimicos—, cuando las actividades mas rentables de
la cadena internacional del narcotréfico son la venta en los mercados
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internacionales y el lavado de activos en paises consumidores, reprodu-
ce una depredaci6n social en las poblaciones mds pobres en los centros
productores de la hoja y pasta —en las primeras etapas de la cadena—,
sin que se produzca necesariamente un cambio en la actitud social ni en
el consumo ni en el problema internacional.

Segtn la tactica o la estrategia que se adopte, el tratamiento internacio-
nal del problema del narcotréfico y del crimen internacional organizado
tendra impactos diferenciales entre paises y grupos sociales. En obser-
vancia del principio de la corresponsabilidad y reciprocidad para en-
frentar un problema de indole estrictamente internacional le corresponde
una alta cuota a los Estados Unidos como principal mercado consumidor
de narcoticos. La ‘bondad’ y eficacia internacional de la participacion esta-
dounidense dependeran de la estrategia adoptada, de las compensacio-
nes aportadas en favor de paises y grupos especialmente afectados por el
flagelo y de sus logros efectivos para el desmantelamiento de las bases ob-
jetivas del negocio internacional en todas y cada una de sus etapas.

Una mayor participacion de Estados Unidos en el contexto de una estra-
tegia principalmente militarista sobre la produccion no solo puede resul-
tar insuficientemente eficaz a nivel de todos los paises comprometidos en
su conjunto, sino ademas seriamente inequitatitiva y onerosa para ciertos
grupos de sociedades como la colombiana. He ahi los inminentes riesgos y
los graves e inaceptables defectos de un plan que no equilibre debidamen-
te los enfoques proactivo-regulador y coactivo-represivo en las distintas
etapas de la cadena del negocio de drogas ilicitas y del crimen internacio-
nal organizado. El caso del Plan Colombia constituye un ejemplo
ilustrativo

Plan Colombia: consideraciones estratégicas

Hasta ahora no es posible precisar la estructura y composicion definiti-
vas del denominado Plan Colombia. El principal componente interna-
cional del Plan Colombia hasta ahora materializado es el de Estados
Unidos. Mas de dos terceras partes de la cuota de corresponsabilidad es-
tadounidense aprobada por el Congreso estadounidense para el comba-
te al narcotrafico en Colombia durante los anos 2000 y 2001 es de caracter
militar y policivo. Aparte de las serias observaciones criticas a una estra-
tegia militar y policial en el combate al narcotrafico, surgen otras adicio-
nales relacionadas con el caso especifico de Colombia.

La primera se refiere a si se trata de una estrategia antinarcoticos exclusi-
vamente o si es una estrategia mixta antinarco-antiguerrillera, al aducirse
que los cultivos ilicitos y el procesamiento basico de la droga proporcio-
nan ingentes recursos para la financiacion de la guerrilla—especialmente
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en el sur del pais— y al aceptarse que las fuerzas militares pueden atacar
ainsurgentes que estén al cuidado de las zonas de cultivo. Siendo asi, re-
sulta primordial especificar la secuencialidad tactica para proceder a la
erradicacion de cultivos a través de la fumigacion, el despeje de las zonas
de la presencia guerrillera, el desplazamiento o proteccion del campesi-
nado en las areas de conflicto, la sustitucion de cultivos ilicitos, la inver-
sion social y la adecuacion de las zonas en términos de infraestructura,
vias de acceso, etcétera. En la secuencialidad de las acciones militares y
policivas y de las acciones sociales residiran fundamentalmente tanto los
riesgos asumidos para la seguridad de la vida y de los bienes del campe-
sinado y otros sectores sociales desprotegidos en medio del conflicto ar-
mado, de la delincuencia y de la intervencién militar; como los costos y
beneficios sociales, medioambientales y economicos, y,enfin,de la efica-
ciadela estrategia en términos de lainstauracion de condiciones sociales
de convivencia y desarrollo.

Claro esta, en calidad de contrapartida sobresalen los efectos en térmi-
nos de mejoras en la capacidad ofensiva de las fuerzas militares y en la
posicion negociadora de las autoridades gubernamentales frente a la
guerrilla. Ello para no mencionar aspectos adicionales relacionados con
la misma estrategia gubernamental de negociacion del conflicto armado
y delainjerencia, al menos indirecta, de los Estados Unidos en el conflic-
tointerno. Todos estos efectos deben sopesarse debidamente a la hora de
hacer el balance general de este tipo de estrategia.

La segunda se relaciona incluso con la posible existencia de otras estra-
tegias militares y policivas alternativas que podrian evitar ciertos ries-
gos depredadores de vidas humanas y del medioambiente, entre otros,
y ademas reducir costos sociales y finanvieros, asi no fueran la mejor
opcion para afrontar el problema del narcotrafico y de los cultivos ilici-
tos en el pais. Una de tales estrategias podria consistir en una mayor
prioridad a la interdiccion aérea, fluvial y maritima en el territorio na-
cional para restringir el comercio de drogas con el exterior, ‘bloquea-
ndo’ las fuentes de oferta de droga y afectando el negocio del
narcotrafico en el pais, reforzandose simultineamente el control al
contrabando de armas y precursores quimicos. Su efectividad se tradu-
ciria en una caida de la rentabilidad de las actividades del narcotréfico
en Colombia, ante el encarecimiento del transporte de la droga proce-
sada hacia el exterior —en proporcion directa al riesgo de ser objeto de
la interdiccion. Al mismo tiempo, se afectaria seriamente el financia-
miento de los grupos alzados en armas y de la delincuencia organizada
en el pais, con las consecuencias en términos del poder de negociacién
de la guerrilla, por ejemplo.
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Obviamente, para ello se requeriria una apropiada preparacion del per-
sonal colombiano encargado de realizar bajo su responsabilidad exclusi-
va las labores de interdiccion, una cooperacion internacional mas
decidida con paises vecinos y el mismo Estados Unidos para reforzar la
interdiccion soberana en cada territorio nacional —con un oportuno in-
tercambio de informacion—, una adecuacion de la legislacion interna-
cional en la materia dentro de los principios de soberania nacional
vigentes, entre otros, ademas de equipos de comunicaciones, aviones y
demas aparatos especializados de informacion e inteligencia.

Otro aspecto a tomar en cuenta es el de los costos financieros, que impli-
ca hacia el futuro para el pais la estrategia adoptada. A manera de ejem-
plo, baste mencionar que cada hora de vuelo de un helic6ptero Black
Hawk cuesta alrededor de unos 1.500 délares, que los costos de opera-
cion y mantenimiento en un periodo de unos 10 afios equivalen a un 30
por ciento del costo fijo inicial de dichos helicopteros, que los centros de
preparacion y los hangares pueden llegar a costar unos 20 millones de
dolares, que se requieren al menos dos aviones Biifalo para el suministro
de combustible con un costo cercano a los 26 millones de dolares. Este
tema es especialmente importante, dada la crisis estructural de las finan-
zas publicas, la insostenibilidad del patron de gasto en fuerzas militares
y policia observadoen la altima década y la creciente cuantia de recursos
que la sociedad colombiana le viene dedicando a los sectores de defensa
y seguridad, con el agravante de que si se continua con dicha tendencia
se podria incrementar hasta en unos 1,5a 2,0 puntos del PIB en los proxi-
mos cinco anos. Esta situacion se vera agravada atin mas en la medida en
que al no adelantarse una profunda reingenieria —por ejemplo con la
reestructuracion de la planta de personal y prestacional—, el estableci-
miento de nuevos batallones antinarcéticos y el mantenimiento y la ope-
racion de los nuevos equipos impondran erogaciones adicionales y
permanentes hacia el futuro a cargo del presupuesto nacional.

Todos estos efectos, ademas de otros como los costos y posibilidades de
implantacion efectiva de las acciones en el pais, deben sopesarse debida-
mente a la hora de hacer el balance general entre estrategias de lucha
contra el narcotrafico y el crimen organizado en Colombia.

Aun bajo la estrategia global dominante para el combate del narcotréfico
y el crimen organizado, que no solo es claramente ineficiente para solu-
cionar la problematica global, sino ademas inequitativa en detrimento
de paises productores —y en especial contra algunos grupos vulnera-
bles de sus poblaciones—, es posible evitar excesivos costos econémicos,
sociales y ecologicos para paises productores como Colombia, de optarse
por determinadas politicas de cooperacion internacional, fundamenta-
das en los componentes social, econémico, medioambiental y de justicia
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y derechos humanos, con debida continuidad, proyeccion y volumen a
través del tiempo. El componente militar de la corresponsabilidad inter-
nacional, ademas de que no ha de ser lo principal sino mas bien lo com-
plementario, debiera tomar en consideracion la existencia de alternativas
viables y menos cuestionables que la estrategia militar antinarcéticos del
Plan Colombia.

A MANERA DE REFLEXION

La programacion, financiamiento y ejecucion de las reformas sociales,
politicas y econdmicas, la reingenieria y reestructuracion de la funcion
publica, y larealizacion de las otras actividades propias del Estado deben
ser articuladas y priorizadas estrictamente en lo que se debe concebir
como un programa de desarrollo para la construccion de sociedad en una pers-
pectiva de corto, mediano y largo plazos, bajo la responsabilidad indele-
gable e inalienable del Estado, en una permanente consultay fiscalizacion
con y entre agentes, movimientos y asociaciones ciudadanas y politicas,
dentro de la nueva institucionalidad para el relacionamiento piblico, co-
lectivo y privado, en todas y cada una de las etapas del proceso, que van
desde la concepcion, hasta la aplicacion y evaluacién permanentes del
Plan.

Ante las severas exigencias financieras de un plan de esta naturaleza y la
precaria situacion econémica y de las finanzas publicas en el pais y en ra-
zon del cardcter estrictamente publico del desarrollo de un nuevo con-
trato social, no solo corresponde sino que se hace inevitable el compromi-
so fiscalizador y el aporte financiero de todos los agentes, tanto publicos
como privados, y de acuerdo con su capacidad econémica y con su divi-
dendo de paz para la implantacion de dicho programa de desarrollo.

En este sentido, como en el caso de un verdadero ordenamiento demo-
cratico, la paz se ha de constituir en el fin procedimental inicial y simulta-
neamente erigirse como el fin Gltimo alcanzable por la sociedad. Es por
ello que la paz no es sélo la resolucion de uno de los conflictos, como el
caso del conflicto armado, en un proceso de crisis social como el colom-
biano, sino esencialmente la construccion de un nuevo contrato social y
el establecimiento y la consolidacion efectiva de un nuevo ordenamien-
to democratico incluyente en lo politico, econémico, social y cultural.

Si bien es cierto que parte fundamental del esfuerzo ha de corresponderle a
los sectores mas pudientes de la sociedad colombiana, no cabe duda alguna
que en el marco de un esquema de corresponsabilidad internacional, a otros
paises involucrados en la problematica del narcotréfico y el crimen interna-
cional organizado —especialmente a los paises desarrollados consumidores
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deladroga y centros en los que se desarrollan las actividades mas renta-
bles del negocio internacional— les compete aportar efectivamente un
esfuerzo no sélo financiero, sino también econémico, politico y social, en
favor de los paises mas vulnerables y objeto de mayor depredacién so-
cial por el flagelo mundial de la droga. El tipo de ayuda militar y policial
previsto por el Plan Colombia y financiado por el gobierno estadouni-
dense no consulta debidamente los propositos de una verdadera estra-
tegia de cooperacion internacional en la lucha al narcotréfico bajo
principios de corresponsabilidad y reciprocidad.
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