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INTRODUCCION

Al final del siglo XX la crisis econdémica y sus violentos efectos contra la
vida digna de multitudes de personas que subsisten en condiciones de
pobreza, interpela tanto a economistas como a politélogos, cientificos sociales
vy filésofos.

Puede decirse que el signo caracteristico de la pobreza y la
marginalidad es la exclusién creciente de personas y grupos, que resultan
initiles para la economia de mercado, en una refinada logica de darwinismo
social,

La historia de América Latina puede leerse como la experimentacion de
las férmulas de progreso y modernidad transplantadas desde Europa para
incorporarlas a una misma cultura, que llamamos genéricamente occidental.
Esfuerzos persistentes y recetas distintas se han ensayado, y actualmente
dominan aquellas prescritas por la teoria econdémica neoliberal con sus
politicas de ajuste de primera y segunda generacién, asi como por la escuela
neoinstitucional. A una década perdida por la crisis le ha seguido otra,
perdida por la medicina contra la crisis, América Latina tiene a mas de la
mitad de su poblacidén en condiciones de pobreza y entre los grupos excluidos
y negados, puede sefialarse a los pueblos indigenas en primer lugar. Los

indigenas sufren pobreza en América Latina en proporcion de 66% a 90%.
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Las propuestas ofrecidas como solucion a estos problemas, se sustentan
en una légica econémica de eficiencia que obedece a determinada nocién de
racionalidad. que pretende crear comportamientos virtuosos apelando a los
vicios propios del egoismo humano.

Las dimensiones de la pobreza y la exclusién han side problematizadas
por nunierosos autores, y puede decirse que existe un consenso implicito que
califica estos fenémenos como un mal social, y como la negacién de los

principios de justicia propuestos para la sociedad.

Para abordar este tema, nos mueve aportar algo a la reflexion sobre la
eticidad y legitimidad en términos de justicia social (distributiva), de las
politicas para el desarrollo social, considerando particularmente aquellas
recomendadas para América Latina y especificamente las del Programa
Indigena (Red de Solidaridad Social-Programa Mundial de Alimentos) de la
Repiiblica de Colombia.

No sélo la proximidad a la realidad de ese pais fue una motivacién para
abordar esta investigacidon, también y sobre todo, el interesante material
ofrecido para la reflexién ética por la actual formulacién juridica destinada a
los pueblos indigenas. El volumen de los fondoes destinados a dicho programa
proviene en gran medida de organismos internacionales totalizando casi
veinte millones de délares para una poblacién indigena estimada en 603 mil
individuos, componentes de 81 pueblos indigenas.

Puede incluso suponerse que esta experiencia, iniciada hacia 1989, fue
un ensayo. reafirmado por las definiciones del Banco Mundial de 1992, 93 y

9.1, y programas indigenas como el que se inici6 recientemente en Bolivia.

La presente, es una investigacion filosofica, gue entronca con varias
disciplinas de 1as ciencias sociales, pero que buscé respetar siempre como su
objeto formal la interpretacién ontolégica de los fenémenos sociales. La

metodologia empleada es igualmente filoséfica: el analisis fenomenologico
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reductivo'. Se trata del analisis propio de la filosofia realista, es decir, poner
atencion a los hechos para comenzar a partir de ellos a reflexionar.

Las ciencias empiricas y sociales no se hacen a partir de la aplicacién
aprioristica de principios, por el contrario, comienzan atestiguando,
describiendo y abstrayendo los hechos particulares de la realidad. para
alcanzar a partir de la evidencia empirica leyes o principios para su
aplicacién general.

Lo mismo pasa con la filosofia realista. No pretende construirse a
partir de principios puros, sino descubrir en la realidad los principios que la
vigen. Toda certeza filoséfica se rige por la evidencia de los primeros
principios o del ser inteligible, es decir, aparece como una exigencia intrinseca
al ser inteligible y por lo tanto, constituye leyes universales.

Las cosas pueden ser estudiadas en si mismas, en tal caso, son objeto
de la filosofia especulativa o tedrica, o bien, pueden ser estudiadas en su
relacién con el ser humano para la realizacién de su maximo bien, en tal caso,
son objeto de la filosofia practica dedicada a prescribir el obrar bueno o ética.
En este trabajo definiremos la ética como la ciencia que estudia los actos
humanos en funcién del bien altimo del hombre.

La primera etapa metodolégica consiste en definir y aclarar el sustento
tedrico tanto del proceso de hechura de politicas o policy making, como de los
argumentos de la ética liberal para evidenciar sus aciertos o contradicciones y
llevarlos a la confrontacion logica. Asi se demostrara el sustento de los
conceptos de sociedad, estado, bien comin y justicia social.

Se aplicara el método de manera fenomenolégica-realista al revisar los
elementos constitutivos del programa de alimentos por trabajo, de acuerdo
con sus propios objetivos, estructura y operacion, asi como en los hechos que
caracterizan la politicas de desarrollo social y las politicas indigenas en

América Latina.

'. JOLIVET R., Tratado de filoscfia: Légica y cosmologfa, Ediciones Carlos Lohlé, Buenos Aires
1976, p. 28ss.
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Finalmente, el método se aplicara de manera sintética al confrontar la
evidencia recabada con el marco conceptual revisado en la primera parte para

proceder a laz conclusiones y propuestas convenientes.

A partir del andlisis de los principios administrativos, politicos,
econémicos y éticos que son considerados al disefiar, elegir y ejecutar politicas
orientadas al desarrollo social en América Latina, ubicando el caso del
Programa Indigena. de la Red de Solidaridad Social de ese pais, el Objetivo

General que nos hemos propuesto es:

Presentar algunos valores éticos como indispensables en cada una de las
etapas de! llamado proceso de hechura de politicas (policy making), para
justificar la accién promotora, real, del Estado, que a la vez que responda en
los resultados a sus obligaciones de justicia, lo haga conforme a medios

éticamente legitimos.

Como objetivos especificos estan:
1. Caracterizar el proceso de Hechura de Politicas (policy making) a partir de

sus supuestlos y sus objetivos

2. Presentar los valores que deben ser respetados en el proceso de policy

making.

3. Describir, analizar y criticar el Programa, en todos sus componentes,

desde su justificacién y disefio hasta la presentacién de sus resultados.

4. Presentar los valores que deben prevalecer en el proceso de policy making,
asl como los vicios que deban ser desterrados, en aras de aplicar - en el
contexto real de América Latina contemporanea- politicas de desarrollo social

econdmica y polilicamente eficientes y moralmente legitimas.
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La hipotesis general de esta investigacién plantea que es posible
sustentar la idea del bien comiin como cartabén para la justicia social, sélo si
se apela a una fundamentacién metafisica de la sociedad, y que en tal caso,
tenemos un referente seguro para emprender un doble camino: del deber ser
moral a la formulacién de politicas publicas de desarrollo social y segundo, la

evaluacién de cualquier politica a partir de este marco.

Finalmente, si el principal problema de América Latina actualmente es
la pobreza v la desigualdad es decir injusticia social, entonces ésta puede ser

combatida por politicas con sustento ético.

Se ha extendido entre algunoes cientificos sociales la idea de que la
moral es un tema de conciencia individual, que no deberia ser llevado al
terreno de lo publico, ni muchoe menos colocado como normativo por encima de
las decistones pablicas. Aunque de hecho los términos ética y moral se
refieren a lo mismo, es decir a las costumbres, aqui distinguiré la moral,
considerandola como alguna idea particular del bien, de la ética, como ciencia
racional, que analiza los actos humanos a la luz del fin viltimo del hombre.

En varios momentos, nuestra exposicion polemiza con posiciones
divorciantes entre ética y politica. Pediria benevolencia al lector, para
permitirme exponer los argumentos y demostraciones necesarios para refutar
la pretension de tal divorcio, asi como de la formulacién de recomendaciones
ético-normativa para las politica de desarrollo social para América Latina.

El concepto de desarrolle seria objeto de una investigacion aparte.
Aqui entenderemos por desarrollo el paso de condiciones menos humanas a
condiciones mas humanas, ¢ como lo propone el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, la ampliacién de las capacidades y posibilidades de

eleccion de los seres humanos.
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El concepto de Estado serd manejade como eje de toda la
argumentacion sobre el papel de la ética en la formulacién y ejecucién de
politicas publicas. En el primer capitulo revisaremos el concepto de Estado
desde una perspectiva realista, enfatizando el ejercicio legitimo del poder. Se
revisaran las definiciones tedricas y descriptivas de las politicas piblicas,
como cursos de acciéon gubernamental. Se caracterizara la teoria de arenas de
lucha de poder. a través de politicas regulatorias, distributivas y
vedistributivas. Cada una de ellas supone un grado mayor de conflictividad
dados los intereses en juego.

Se tratara por primera vez, de las restricciones de factibilidad de las
politicas publicas. es decir, de las limitaciones juridicas, materiales o
politicas, que segun Majone impiden alcanzar un dOptimo; a partir de estas
consideraciones propondremos un itinerario para la formulacién de politicas
publicas, incluyendo algan tipo de restriccién ética.

Un apartado importante en el primer capitulo, sera el dedicado a la teoria
neoinstitucional y a las propuestas de sus representantes, como Douglas
North y Mancur Olson. Las instituciones son definidas como limitaciones
inducidas socialmente, que incentivan determinada accién individual. Asi,
para esta escuela son muy importantes la competencia y la informacién como
medios para facilitar una accién eficiente del mercado. La racionalidad,
aparece entonces como un concepto relevante, que sera inicialmente visitado
a través de las ideas institucionales de Weber.

La parte final del capitulo, hace un repaso por las lineas generales de
las politicas de desarrollo social en América Latina, como una forma de
contextualizar nuestra investigacion. Se analizan a continuacion algunas de
las criticas ¥ limitaciones que algunes autores y la CEPAL han sostenido
contra este modelo de peliticas, evidenciando problemas en la nocién de
focalizacion, en la educacién y la distribucion del gasto piblico.

Concluiremos este primer capitulo con la presentacién de la situacion
actual de las politicas destinadas a los pueblos indigenas de América Latina,
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quienes alcanzan a ser cuarenta millones y que han tenido que superar, no
solo el exterminio y el despojo, sino el asimilacionismo, que niega
practicamente cualquier respeto a su propia identidad cultural. Actualmente,
la estrategia asimilacionista propuesta por el Banco Mundial, busca integrar
a los indigenas al mercado, obedeciendo a la logica neoinstitucional.

En el capitulo segundo trataremos el concepto de Estado desde una
perspectiva ontologica. de modo que se vuelvan notorias sus dimensiones
finales y formales. Nos ayudaremos de las teorias tomista y hegeliana del
Estade, asi como de las criticas al instrumentalismo del Estado, segun Marx.
Encontraremos como en el concepto de Estado se haya contenida la finalidad
del bien comin vy de qué manera ésta adquiere caracteristicas normativas.

El concepto de legitimidad, analizado desde una Optica liberal. nos
pernutira conducir el concepto de Estado a los debates contra el utilitarismo,
especialmente a partir de Ja Teoria de /a Justicia de John Rawls.

Con los mismos instrumentos analiticos dejados por Rawls llevaremos
la confrontacién con el utilitarismo a una afirmacién de la libertad a través de
la justicia en e] Estado. Una etapa importante en el desarrollo general, pasa
por la critica a las concepciones de racionalidad, modernidad y progreso
propias de la era moderna, limitadas por un excesivo racionalismo y la
subordinacién del ser humano a la materia. El objetivo general de esta critica
es sentar las bases para una nueva nocién de racionalidad, tema que sera
retomado posteriormente.

Algunos autores liberales como Taylor, Walzer y Kymlicka han
dedicado ingentes esfuerzos para reconciliar o acomodar la diversidad
cultural y la pluralidad de ideas del bien en la sociedad liberal, de ahi que se
estudien sus postulados relativos a Ja multiculturalidad y la posibilidad de
derechos colectivos. Analizaremos la posibilidad de que el liberalismo como
filosofia sea a la vez una cultura y los derechos que eso supondria en una
sociedad multicultural y la necesidad de un ethos minimo para la
convivencia, consensado en los derechos humanos, El sistema juridico

7
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colombiano introduce avances en este sentido, gue permiten un mayor respeto
para las minorias culturales, especificamente los indigenas.

El final del segundo capitulo esta dedicado a la dificultad de definir lo
indigena. especialmente con fines de politica piblica, constataremos cémo
ante esia dificultad tiende a considerarse que indigena es aquel que se
reconoce a si mismo como tal.

El capitulo tercero hace un recorrido deductivo. elencando las
caracteristicas principales de la politica indigena en América Latina, el lugar
que ocupa en Colombia. sus objetivos y caracteristicas, hasta el nivel
operativo del Programa Indigena RED-PMA, con sus dos componentes, de
alimentos por trabajo y de crédito indigena.

Los organismos internacionales promueven la autonomia de los
indigenas mediante una ventajosa inserciéon al mercado, esperande que esto
les permita reproducir su cultura. Pasaremos revista al programa fijado por
el Banco Mundial, para las politicas indigenas nacionales, lo que nos
permitird constatar qué tanto han influido tales recomendaciones en las
politicas colombianas especificas.

Un factor determinante en la situacién actual de los indigenas
americanos es el despojo de la tierra como un fenémeno generalizado, que en
Colombia ha sido particularmente cruel al promover la colonizacion,
considerando baldias las tierras ocupadas por los indigenas, haciéndose
ciegos a su presencia. El resultado de tal exclusién ha side la organizacién,
movilizacién v defensa de los mismos indigenas, lo cual, por una parte ha
resultado en conflictos. {recuentemente viclentos, y por otra ha sido el
determinante para que se generalicen determinados tipos de politica pablica.
Como vemos. el Banco Mundial insiste en la importancia de la titulacion de
las tierras poseidas por comunidades indias. La movilizacién de los indigenas
colombianos. asi como las respuestas de las instituciones oficiales ha

obedecido a este patron.
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Una amplia seccién del capitulo tres esta destinada a presentar
algunos indicadores sociales y econémicos de la Repiblica de Colombia y la
estructura de las instituciones del Estado, asi como de las instituciones
destinadas a la politica social, e! Programa Nacional de Rehabilitacién y la
Red de Solidaridad Social.

El Presidente Samper lanzé el Programa de Apoyo y Fortalecimiento
étnico de los pueblos indigenas de Colombia (CONPES 2773), como una
agenda para las politicas publicas orientadas a estos sectores. El Programa
Indigena RED-PMA, viene entonces a operativizar las lineas generales
trazadas por el CONPES,

E! Programa Indigena RED-PMA, esti focalizado en 15 pueblos
autdctonos de nueve regiones, aprovecha los recursos por casi veinte millones
de délares destinados al intercambio de trabajo comunitario, entendido como
inversién de cofinanciacién y el crédito indigena para proyectos productivos,
tales como ganaderia, agricultura, arboles frutales, procesamiento de
alimentos, artesanias o piscicultura.

El capitulo cuarto nos presenta las experiencias de cinco pueblos
indigenas, de varias zonas geogrificas y condiciones socio-econémicas. Se
pretendié mostrar la importancia de la vulnerabilidad y pobreza, frente a la
movilizacidn y exigencias de los indigenas como determinantes de los apoyos
del Programa Indigena RED-PMA,

Los casos analizados fueron los de los Zemi, los Pasto y los Pijao, con
alto nivel organizativo, todos ellos beneficiarios del Programa, de los U'wa,
quienes al confrontarse con poderosos intereses, practicamente acorralados,
se han movilizado y amagado a las autoridades con la amenaza de suicidarse
masivamente si es aprobado un proyecto de explotacion petrolera en su
territorio. Se habla de los Nukak Maci, grupo némada de la selva amazénica,
“descubierto” en 1988, quienes sufren de graves carencias alimenticias y de

salud, y que, no obstante, no son atendidos por el Programa.
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El analisis de estos cinco casos, permite constatar la centralidad del
problema de la tierra v la disponibilidad de recursos como determinantes de
inestabilidad social.

El capitulo cinco cierra esta investigacion retomando todos los
temas presentados anteriormente. Sacaremos las conclusiones pertinentes, en
primer lugar refutando el pretendido divorcio entre ética y politica, afirmando
el bien comin como finalidad intrinseca del Estado.

Concluiremos la refutacién al utilitarismo, utilizando herramientas
propias de la microeconomia, como la teoria de juegos, para mostrar las
contradicciones que encuentra una eleccion pretendidamente racional bajo
prenmisas utilitaristas.

Esta contradiceién del utilitarismo, nos permitira introducir la nocién
de restriccion ética a un contexto limitado ya ontolégicamente. El objetivo de
esta restriccibn sera alcanzar una optimalidad paretiana, para
posteriormente, resolver las dificultades de justicia distributiva que no

resuelve el gptimo de Pareto.

La parte final de nuestro itinerario recupera algunas dificultades,
contradicciones o situaciones inéticas del Programa Indigena RED-PMA, para
reconstruirlo sometiéndolo a la doble restriccién ontolégica y ética, como una
propuesta para volverlo mas cercano a un tipo de eficiencia diferente

postparetiana.
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ABREVIATURAS
BID Banco Interamericano de Desarrollo
CAPIC Comité Asesor de Politica Indigena del Cauca
CONPES Consejeria Presidencial para la Politica Social
CRIC Consejo Regional Indigena del Cauca
CRIGUA Consejo Regional Indigena del Guaviare
DGAI Direceiéon General de Asuntos Indigenas del Ministerio del
Interior
DNP Departamento Nacional de Planeacién
FONADE Fondo Nacional de Proyectos Especiales
INCORA instituto Colombiano de la Reforma Agraria
INDERENA Instituto de los Recursos Naturales Renovables
OIA Organizacién Indigena de Antioquia
oIT Organizacion Internacional del Trabajo
ONIC Organizacién Nacional Indigena de Colombia
PMA Programa Mundial de Alimentos
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
RED Red de Solidaridad Social de la Presidencia de la

Repiblica



CAPITULO 1
POLITICAS DE DESARROLLO SOCIAL: LA APLICACION
DEL NEOINSTITUCIONALISMO EN AMERICA LATINA

Hasta la fecha, el enfoque dominante en la ciencia politica y la teoria de
las politicas publicas ha interpretado como un signo de maduracién, ganar en
rigor cientifico y en realismo metodologico, el proceso de secularizacion y
renuncia a consideraciones deontologicas y éticas en la determinacién de las
decisiones relativas al poder, a las cuales se han reducido los asuntos puablicos.

Lo que pretendemos demostrar es que en realidad la hechura de
politicas estd determinada por una precondicién axiocldgica radicada en el
Estado y sus instituciones a mado de mandato a priorf; que la construccién de
los valores que predeterminan al politico corresponden a una pertenencia
cultural e histérica y que la pretensién de una ciencia politica neutra es un
mito, pues la misma pretensién de neutralidad supone ya un juicio de valor. De
tal forma, las politicas publicas siempre obedecen a intenciones sustentadas

explicita o implicitamente en valores.
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Kstado no es lo mismo que gobierno

La literatwra politica, especialmente la de inspiracién realista. no
distingue claramente entre estado y gobrerno. La presente investigacion ha
encontrado numerosas dificultades de caracter epistemoldgico, de graves
consecuencias éticas, originadas en el uso arbitrario de dichos términos.
Nuestro primer propdsito es establecer el significado que éstos recibirin en el
presente documento.

Tanto desde la perspectiva contractualista que sostiene que el Estado
fue producto del libre acuerdo de las voluntades individuales, como la
naturalista. que atribuye su existencia a la incapacidad del individuo para
satisfacer por si mismo todas sus necesidades, el Estado surge a partir de la
aparicion y organizacién de la sociedad.

Segian Ellman Service? las sociedades primitivas fueron transitando a
constituirse como estados, a partir de: una circunscripcion ambiental, el
territorio ocupado y fuente de recursos; o de una circunscripcién social, el
acolamiento producido por la presencia de grupos rivales.

Service hace hincapié, conforme a su teoria, en la aparicion de
instituciones de control social garantes del orden. No obstante, parece mas
preciso suponer que hubo un momento decisivo en €] cual, una sociedad se dota
a si misma con una identidad. La adquisicion de personalidad, que supone
intrinsecamente institucionalizarse, parece ser el elemenio fundamental en la
constitucion de la entidad moral identificada que es el Estado.

En la aparicion del estado fueron relevantes la maduracidon de los
siguientes elementos: consolidaciéon del poder de la fuerza en la autoridad
moral. determinacion de la pertenencia por vincules familiares o laborales,
determinacién territorial del grupo y el reconocimiento de una identidad. Este
proceso, es especificamente un cambio de condicién, del estado natural al
estado politico (de derecho). La aparicion del Estado civil como persona moral

determina la aparicion de los derechos colectivos (que seran discutidos en otro
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apartado), derechos propios de esa sociedad. Tales derechos y obligaciones
constituven al protoestado como fuente de derecho e interlocutor de derecho
con el individuo.

Para el caso de las poblaciones indigenas de América, una primera
dificultad es si cada grupo identitarno puede encuadrarse bajo una categoria
culturalmente ajena: la de Estado. Conforme a las consideraciones anteriores
encontramos la presencia de varios factores constitutivos del Estado. En la
historia. reinos indigenas se consolidaron con poder, instituciones
administrativas y juridicas, asi como una clase gobernante estructurada. No se
puede decir lo mismo de numerosas tribus o grupos antiguos con menor
desarrollo socio-politico y econdmico, pero de aquellos reinos seria dificil negar
su condiciéon de Estados. Pero tras su desaparicion, los grupos indigenas han
pasado a la condicion de subordinacién, privados de un derecho propio o de
instituciones que permitan el ejercicio de sus costumbres, valores, religidn y
derecho de manera auténoma. Estos son testimonios de su dominacién y la
negacidn estructural y politica a que han sido sometidos.

Nuevas dificultades se suman desde que pretendemos incluir a estos
grupos a wn unico Estado pluriétnico, plurinacional multicultural o
pluricultural, [Como podriamos siquiera intentarlo sin entender mejor qué es
el Estado?

Se lama pluriétnico al estado integrado por personas de diferentes razas
o grupos humanos distinguidos por su filum fisico, Plurinacional es el estado
conformado por diferentes nacionalidades, conforme a la definicion de
Kymlicka: "«nacién» significa una comunidad histérica, mas o menos completa
institucionalmente, gue ocupa un territorio 0 una tierra natal determinada y
que comparte una lengua y una cultura diferenciadas. La nocién de de
wacién», en este sentido sociologico, estd estrechamente relacionada con la

idea de «pueblo» o de «culturan™. Plurinacional es un Estado gue de hecho

° . SERVICE E., Los origenes del Estado y de la civilizacion, Alianza, Madrid, 1984.
* KYMLICKA W.. Ciudadania Multicuitural, Paidds, Barcelona 1996, p. 26.
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alberga varias nacionalidades, mulftinacional es un Estado cuyas diferentes
naciones son consideradas como "minorias”, las cuales mantienen su lealtad a
la unidad politica. Este hecho puede ser involuntario, cuando se produce por
invasion o conquista, también puede darse de manera voluntaria cuando se
federan varias naciones. Conforme a la definicion de Kymlicka, un estado
multicultural puede ser equivalente a multinacional cuando las diferencias
culturales corresponden también a diferencias nacionales.

La palabra Estado viene del latin status, participio del verbo stare. En
Roma se usaba el término para designar la condicion o forma bajo la cual
existia una persona o grupos de personas (v.gr. status fibertatis, civitatis, etc).
Estado, per lo tanto hace referencia a la condicién objetiva de una persona ¢ un
grupo de ellas.

El Estado es la personificacién de la sociedad en una entidad moral. En
un sentido amplio, se refiere a la sociedad, establecida en un territorio y regida
por un poder supremo e independiente, que procura su propio bien. El Estado
personificado no se identifica con la sociedad, pero si la representa legalmente.

El Estado es la personificacién juridica de la sociedad civily;

sociedad necesaria, orgamnica, perfecta, establecida en un territorio

“ . De una mala lectura de Hegel se deriva la pretendida contraposicidn Estado-Sociedad Civil. En
el desarrollo del Espiritu objetivo, la Elicidad se desenvuelve dialécticamente a fravés de la
familia, la sociedad civil y el Estado. La familia consiste en la determinacién de varias personas en
una sola. La sociedad civil serd la unién de varias personas (familias): "lLa sustancia se hace de
este modo nada mas que una conexién universal y mediadora de extremos independientes y de
sus intereses particulares; la totatidad desarrollada en sl de esta conexion es el Estado como
sociedad civil 0 como Estado externo”. (Enciclopedia de las Ciencias Filos6ficas §523). De la
Sociedad Civil es propio la satisfaccién de las necesidades y l0s medios para garantizarlo como
las leyes y la policia. En cambio, el Estado es la Sociedad Civil que ha dado el paso al saberse y
quererse, como la familia se sabe y se ama. La libertad y la patticipacion de los individuos son 1a
Constilucidn pues participan de fa razon, Encontramos en Hegel el mismo senido de gobiemo
como autoridad dirigida al bien coman pues define: “La totalidad viviente, esto es, la conservacion,
la preduccion continua del Estado en general y de su Constitucidn, es el Gobiemo... El Gobiemno
es la parte general de la Constitucidén, esto es, !a parte que tiene por fin intencional la
conservacidn de aqueilas partes y que a la vez concibe y actia los fines universales del todo, los
cuales estan sobre la esfera de la familia y Ya Sociedad Civil” (ibid. §541). Hegel da por supuesto
que el Estado al legar a su culminacioén en el principe, que abarca la voluntad de todos, alcanza su
maximo desarmrollo. Hegel considera que el principe realiza 'a eticidad absoluta del Estado, no ve
posible oposicion en ello. El Estado es la realidad de un pueblo singular, determinado y en el
camino de la historia universal. Sin lugar a dudas, lo que hay que destacar es que Hegel coloca al
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determinado v regida por un poder supremo e independiente, para la
realizaciéon de los fines humanos.

Gran parte del objetivo de este trabajo es precisar las implicaciones
éticas que para el gobierno supone la distincion y relacién entre su actuar y la
voluntad pablica. Por lo tanto es imprescindible distinguir Estado y gobierno.

El término gobierno deriva del latin gubernare y a su vez del griego
Kuflepvaw ambas palabras se refieren a dirigir una nave, a timonear o
pilotarla. Su significado implica ejercer la autoridad, dirigir, por lo tanto,
dirigir la administracion publica. La cibernética estd emparentada con el
gobierne, pues consiste en el estudio de los procesos de mando de sistemas.

En sentide amplio, por gobierno podemos entender el conjunto de los
érganos encargados de la organizacion del Estado (sus tres Poderes o Ramas de
la administracién publica, como son definidas en Colombia), en sentide mas
limitado nos referimos al Poder ejecutivo.

De lo que podemos estar seguros, segin una amplia veta de reflexion, es
que "el ejercicio de 1a funcién politica -gobernar- supone conducir la comunidad
estatal al logro de sus fines esenciales, satisfaciendo sus exigencias..."s.

El origen del gobierno radica en la necesidad de toda sociedad humana
de contar con una autoridad a la que por oficio corresponda procurar el bien
general; condicién exigida aun para quienes niegan la nocién de bien comun.
Francisco Suarez insistia en la importancia de la magistratura civil (gobierno)
que designa a la persona individual o colectiva con la potestad de regir la

comunidad.

El Estado es una forma histérica en la organizacién politica de una
comunidad humana en su maximo grado de complejidad. La confusién entre

Estado y gobierno, puede surgir ya que el gobierno corresponde a la

Eslado dentro de la eticidad y al interior del Estado lo que observamos es e! necesario
perfeccionamiento hacia una mayor eticidad como moralidad, no subjetiva sino objetiva.
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organizacion politica externa del Estado. Pero no se deben identificar puesto
que pueden darse cambios radicales en la organizacién politica del Estado
(forma de gobierno) sin que se pierda la identidad politica del Estado. Toda
sociedad humana posee un gobierno que le dirige en la realizacién de sus fines.
De ahi que el gobierno sea un fenémeno universal y anterior al Estado.

El Estado, como toda sociedad humana tiene su gobierno, y puede
modificar a su conveniencia las formas de gobierno, sin alterar la naturaleza
del Estado. La literatura ha privilegiado, en este sentido, una interpretacion de
las formas de gobierno como formas de estado. Parece mas apropiado, dada la
naturaleza etimoldgica de cada término, distinguir como formas de gobierno,
los diferentes arreglos institucionales para la distribucién y ejercicio del poder
{monarquia, democracia, parlamentarismo, presidencialismo, etc) y como
formas de Estado, arreglos socio-econémico-politicos (probablemente como
esclavismo, capitalismo, socialismo).

Para el esclarecimiento de tan larga confusién, puede citarse a Lucas
Verdu guien distingue Estado-comunidad o Estado-sociedad en contraposicién
a Estado-aparato o Estado-sujeto®, refiriéndose al gobierno. Del gobierno es
propta la gestion de los servicios pidblicos o, segin la literatura
neoinstitucional, la provisién de los bienes publicos. Como se postulara en el
presente trabajo, tal provision de bienes y la administracién que de ellos se
haga, estd subordinada al mandato politico que del Estado-sociedad recibe el
gobierno y sus administradores. Este mandato se comunica, entre otros medios,
a través de las leyes de un Estado, de modo que gobernar es ejecutar lo
legislado®.

En Ja conceptualizacion del Estado, conforme al enfoque dominante de

esta investigacién, es indispensable definir el estado por sus fines. El capitulo

5 . XIFRA HERAS J., "Consideraciones sobre |a funcién politica™ en Revista de Estudios Politicos,
No. 109, Madrid 1960 p. 62. Citado por Sanchez Gonzélez S. "Gobiemo® en Gran Enciclopedia
Rialp. :

¢ VERDUL., Principios de Ciencia Politica I, Madrid, 1969, p. 190.
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cinco dedica un amplio espacio a la demostracion del concepto de bien comun.
En el presente. puntualizaremos, en funcidon de precisién conceptual, como el
Estado no puede sex un fin en si mismo, su finalidad es transitiva y consiste en
el bienestar v felicidad individual y de todos sus miembros. Los clasicos como
Santo Tomas, Suarez y Vitoria insistieron en ello. Burgess figura entre los
autores que reivindican este principio, el Estado tiene como fin altimo, la
perfeccidn de la humanidad, la civilizaciéon del mundo, el desarrollo de la razon
humana sobre el individualismo.

Desde el punto de vista del gobierno, debe entenderse que su aspecto
material es el poder v su aspecto formal es la autoridad. También aqui, la
literatura ha confundido los términos; como se dijo anteriormente, en el
surgimiento del Estado encontramos el paso del poder de la fuerza a la
autoridad politica. En latin auctoritas es la fuerza para acrecentar y sostener,
auctor es quien desarrolla y acrecienta algo. El poder reside en la fuerza, que
puede ser irracional o bien puede estar validada racional o razonablemente. La
autoridad se funda en la aceptacién voluntaria y consentida racionalmente de
dicho poder.

Santo Tomas fundamenta la autoridad del gobierno en la realizacion del
bien coman: "siendo natural al hombre vivir en sociedad en unién con sus
semejantes, pues por si solo no puede conseguir lo que necesita, es necesario
que exista entre ellos alguien que los gobierne™,

Sélo hay autoridad cuando hay libertad para reconoceria y validarla, de
modo que, ninguna autoridad puede ser usada para limitar, sino para ampliar
las posibilidades de la libertad. De ahi que la autoridad sea de suyo un tema
ético, que requiere validarse éticamente.

La autoridad puede considerarse como el elemento rector para dirigir las

acciones de los miembros de 1a sociedad al bien comun.

" . Tema que aparecerd en Giandomenico Majone definido como restriccion juridica de politica
{(policy). En contraste con este autor, consideramos mas apropiado reconocer en ta fegislacion un
mandato a prieri para las polilicas (policies), de caracter moral,

® DEAQUINOT. De regimine principum, |, 1.
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Todo gobierno, si posee autoridad, entiéndase legitimidad, esta obligado
con la realizaciéon del bien comin e individual. Como se demostrara en los
capitulos dos y cinco, la legitimidad en el ejercicio del poder esta encadenada

con el cumplimiento de la justicia social.

El estado como poder de dominacién

Para los analistas politico-realistas el gobierno como actor social, se
caracteriza por detentar y usar legitimamente el poder. Puede ser visto como
un espacio privilegiado, donde, quienes acceden, reciben en alguna medida, el
uso v disfrute de los instrumentos que determinan la toma de decisiones
relativas a los asuntos publicos.

Guillerme O'Donnell hace una pertinente critica al estado capitalista a
partir de una comprensién del Estado como entidad centralizadora del ejercicio
del poder: "Entiendo por estado el componente especificamente politico de la
dominacién en una sociedad territorialmente delimitada. Por dominacién (o
poder) entiendo la capacidad, actual o potencial, de imponer regularmente la
voluntad sobre otros {...]. Lo politico en sentido propio o especifico lo entiendo,
entonces, como una parte analitica del fendémeno més general de la
dominacién; aquella que se halla respaldada por la marcada supremacia en el
control de los medios de coercién fisica en un territorio excluyentemente
delimitado™ .

O'Donnell piensa que se da un equilibrio entre el estado capitalista que
concentra el poder de coercién, pero no el poder econémico y los capitalistas,
gue concentran el poder econdmico pero no el de la coercion.

Las instituciones del Estado operan de tal modo que cumplen su funcion
de pernitir la reproduccion del sistema garantizando el patrén de acumulacién
del capital; para ello se valen como recursos para sostener la dominacién de: "el

control de medios de coercién fisica, movilizables por si o por intermedio de

]
O'DONNELL G., "Apuntes para una teoria del Estado” en OSZLAK O., {Comp.) Teoria de [a
Burocracia Estatal, Paidos, Buenos Aires, 1984, p. 200,
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tercero, Otro es el control de recursos econémicos, Un tercero es el control de
recursos de inlormacion en sentido amplio, incluso conocimientos cientifico-
tecnoldgicos. E] altimo que interesa senalar es el control ideoldgico, mediante el
cual el dominado asume como justa y natural la relacion asimétrica de la que
es parte, y por lo tanto, no la entiende ni la cuestiona como dominacion"'.

La dominacién supone necesariamente relaciones de subordinacién
donde ni los sujetos son tratados igualmente, ni como iguales, pues se abre
entre los ciudadanos la distincién dominadores-dominados. Asumir al Estado
como puro ambito de dominacién politica impide, como se vera mas adelante,
un reconocimiento de las personas como iguales; lo que lamaré reconocimiento
ontologico v moral,

No obstante, la conciencia dominante de Estado para la teoria de las
politicas publicas reproduce esta idea de dominacion, donde el gobierno sera un
fin en si mismo. de ahi la importancia creciente de conceptos tales como
gobernabilidad'’. L.a idea de gobernabilidad implica la eficiencia en el ejercicio
del poder como dominacién por parte del gobierno, de ahi su matriz
conservadora. Por otra parte se alza el concepto de una gobernabilidad
democratica. donde el ejercicio del poder se encuentre legitimado por la
aceptacion de los siibditos, de modo que se permita la estabilidad del sistema y
alcanzar sus objetivos.

Antonio Camou, publicé'? un estudie sobre gobernabilidad y democracia,
alli, resume algunas definiciones del término gobernabilidad, que ilustran su
matriz conservadora.

De suyo el término alude a la posibilidad de ser gobernado, esto es, a la
posibilidad de ejercer el poder eficazmente sobre otro(s), que debe ser una

propiedad del Estado.

° _ibid. p. 201.

! Paradigmaticamente puede citarse la caractenzacion de la crisis de gobemnabilidad elaborada
por la Comision Yrilateral: “1as demandas sobre el gobiemo democratico crecen, mientras que la
capacidad del gobiermno democritico se estanca®. Cilado por CAMOU A, Gobemabilidad y
Democracia, IFE. México 1985, p. 17.

' CAMOU A., Gobernabilidad y Democracia, IFE, México, 1995.
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Como bien senala Lechner®, la interpretacién neoliberal dada a la
ingobernabilidad durante los ochenta, esto es, el "reemplazo del orden
producido por el orden autorregulado” -en donde el orden social es producto del
equilibrio espontineo de la accion humana a través del mercado- socava e
impugna la legitimidad del orden fundado en la accion deliberada y
constructiva de la politica democratica.

Si se va a interpretar al gobierno como el agente autorizadoe de la
dominacion. se echa de menos que importantes tedricos se manejen sin una
definicién clara v consistente de lo que es el gobierno®.

Por ejemplo para Aguilar la accién del gobierno era anteriormente
explicada mediante el conflicto de clases, el interjuego de los grupos de interés
o el comportamiento del entorno social o cultural del sistema politico. “El
gobierno carecia de iniciativa propia, no tenia la capacidad de elegir sus

propésitos v acciones. Era gobernado mas que gobierno™®

. En su concepto,
actualmente se reconoce la "autonomia relativa” del gobierno.

Semejantes consideraciones presentan al gobierno como un fin en si
mismo y con sus propios fines, con una intencionalidad auténoma, como un
actor mas entre otros. Con lo cual queda gravemente impreciso qué tipo de uso
puede darse al poder de facto depositado en el gobierno, asi como, con fines
éticos y juridices. la posicién del gobierno come depositario administrativo de la
soberania popular. Intuitivamente se nos sugiere un divorcio entre Estado y
gobierno, puesto que ese ente abstracto y multifacético que es la voluntad
popular, se encuentra potencialmente en oposicién con aquel que deberia ser su
mandatario. Se percibe conflicto igualmente, con cierta idea democratica del

gobierno donde éste mande obedeciendo.

Otro ejemplo es Isuani, quien suscribiéndose a una idea de Estado

3 LECHNER, Norbert, "Cultura Polilica y Gobemabilidad Democrdtica™ en Temas de /a
Democracia, Instituto Federal Electoral, México, Noviembre 1995, p. 23.

" Ctr. Entre otros: AGUILAR L., "Estudio Introductorio” en La hechura de fas Politicas, Miguel
Angel Pormia, México. WEIMER-VINING, Policy Analysis, Prenlice Hall, Eaglewood Cliffs
1992(2%). HOOD C. The Tools of Government, Chatam House, New Jersey 1983,
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dominacién ademas reduce Estado a gobierno, atribuyéndole tres funciones
fundamentales:
a) Asegurar el orden y 1a armonia social;
b) Crear condiciones para el proceso de acumulacién;
¢) Obtener apovo politico;
de ahi gue sus actuaciones "estan dirigidas hacia fines que pueden ser
racionalmente agrupados de acuerdo a las funciones que el Estado cumple™’.
La formulacién de Isuani permite entrever una oposicién natural entre Estado
v Soctedad Civil.

De hecho, el ejercicio del peder en A. L. ha obedecido a una profunda
légica autoritaria, donde el Estado ha quedado identificado y reducido al

gobierno (y especificamente a los gobernantes), como actor clave de los ambitos

econdmico y politico.

Definiendo las politicas publicas

Lechner distingue la politica -entendida como el conjunto formal de
instituciones y procedimientos referidos al orden colectivo- y lo politico, es
decir, la experiencia cotidiana que la ciudadania tiene de los asuntos
vinculados al orden social'’. En cambio, lo politico como adjetivo nos remite a
una arena de lucha por el poder.

Aguilar"™ distingue entre definiciones descriptivas y tedricas de politica
(policy). Para explicar las primeras cita a Subirats y a Hodgwood-Gunn®

quienes distinguen:

** AGUILAR L., Op Cit. p. 16.

16
. Cir. ISUANI A.. Los Origenes Conflictivos de la Seguridad Social Argentina, Centro Editor de
América Lalina, Buenos Aires, 1985, p. 13.

“. LECHNER N., Efica y Politica: hacia una relacion conflictiva, ponencia presentada en el Foro
"Etica y Sociedad Emergente: ¢Nuevos Paradigmas en Politica?”, realizado el 24 de marzo de
:I B993 en Sanliago de Chile.
R Cfr. AGUILAR. Op. Cit. pp. 22.23.
L}

. HOGWOOD-GUNN, Policy Analysis for the Real World, Oxford University Press, 1983.
SUBIRATS J.. Andlisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracién, Instituto Nacional de
Administracion Publica, Madrid 1989.
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+  Un campo de actoodad gubernamental &, gr, politica sanitaria).

e Un propasne genorval a realizar (v, gr. politica de empleo estable).

e Una =ttuacin soctal deseada (v gr. politica contra el tabaquismao).

«  Una propuesti de acein especilica (v, gr. politica de alfabetzacion de adulios).

s |as normas existentes para determinada problematica (v. gr. politica ecologica).

¢ ¥l conjunto de objotivos y programas de aceion que tiene el gobierno en un campo de
cuestiones (v gr politica de hucha contra la pobreza).

e La palines como producto de 1a aceion gubernamaental (v gr. se construyeron 50 casas).

s Elimpacto veal de la actividad gubernamental (v. gr. disminucion del erimen urbano).

* Ll madelo tedrico o la 1eenologia aplicable en que descansa una iniciativa gubernamental

v. gr. politiea doe mgresos),
&

Aguilar concluye que la politica es un proceso, un curso de accién. "Una
politica no es silo una decisién (por ejemplo, la decision de no actuar). Es, ante

todo accién, un conjunto de acciones™

. Por su parte, O'Donnell y Oszlak
entienden por politica publica ¢ estatal "un conjunto de acciones y omisiones
que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del Estade en
relacién con una cuestiéon que concita la atencidn, interés o mowvilizacién de

otros actores en la sociedad civil"2i.

O'Donell y Oszlak® esquematizan tres posibilidades: El gobierno
(estado) pasivo, como receptor de demandas o inputs de los grupoes sociales, que
lo determinan.

El gobierno como fuente autonoma de las politicas, es decir, como fuente
de outputs que se dirigen a complacer una clientela.

Y un enfoque inputs-gobierno-outputs donde el gobierno es determinado

externamente para orientar sus respuestas.

™. Ibid. p. 25.

"1 | O'DONNELL G., OSZLAK O., Estado ¥ polfticas estafales en América Latina: Hacia una
gstraregia de investigacién, CLACSO, Buenos Aires, 1976, p. 25.

L bid. pp. 13419
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Figura 1.1

ligprats B
J Gobierno

Demandantes
SOLIBIERULIS3(]

En cuanto a las politicas como teoria, débese citar la obra de Lowi®,
misma que dard sustento a la idea de politicas que dominan el escenario
contemporaneo y que seran confrontadas mediante los resultados analiticos de
la presente investigacion. Lowi distingue la Politica (politics) que esta
compuesta por politicas (policies). Este es, en resultados de negociacién
dirimidos en arenas, como luchas de poder, de donde se obtienen beneficios
para los actores. La politica como lucha por el poder es dirimida en areas o
arenas, donde se establecen public policies. Tales arenas de politicas son las
regulatorias. distributivas y redistributivas. Las politicas consisten en
respuestas distributivas a demandas elevadas por ciertos actores.

La politica distributiva es de escasa confrontacién dada la capacidad de
otorgar beneficios divisibles a los demandantes. La politica regulatoria es un
ambito de confrontacién entre intereses de grupos de poder, lo cual obliga a la
transaccién. Finalmente, las redistributivas, son las mas conflictivas, dada la
irreductibilidad de las posiciones de los actores y que éstos se negaran a perder

parte de los beneficios ya alcanzados. En las dos dltimas arenas, pesa el poder

3

 Cfr. LOWI T. "American Business and Public Policy Case Studies and Political Theory” en
World Politics, XVI, 1964. "Four Systems of Policy Analysis” en The Future- and the Past. Essays
on Programs, Russell Sage Foundation, 1978. Citado por AGUILAR L, Estudio introductorio, Op.
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coactivo de la autoridad para imponer sanciones, de modo que obliga a la
negociacion entre los contendientes,

El hecho de que existan sujetos para los cuales un tema puede ser un
problema nos refiere a los actores politicos presentes, como indica Meltsner: "El
término ‘'actor’ es un concepto abierto que el analista debe adaptar a los
requerimientos de su estudio. Un actor puede ser un individuo, una funcién,
un grupo, un comité, un equipo burocratico, una coalicién, o incluso, un
estado™’. La forma en que los actores interactiian con el fin de posicionar sus
problemas depende del uso de cuatro mecanismos posibles:

a) Poder de negociacion, es decir, la capacidad de influir las acciones de los
tomadores de decisiones

b) Modalidad de accién colectiva, es decir, la interaccién que permite superar la
apatia.

¢) Capacidad para descifrar el contexto, es decir, la posibilidad de acceder a la
mayor informacion posible necesaria para la toma de decisiones.

d) Niveles de representacién, es decir, la interrelacién de lideres e individuos
que conforman la base de actores organizados.

Dada la restriccion real de recursos se ingresa a una lucha -que por
naturaleza es politica pues se refiere a una determinada distribucién de poder-
para lograr que el gobierno responda a los intereses del actor.

Si retomamos la definicion privilegiada del Estado, en la teoria de las
politicas publicas. tendremos que la politica social se convierte entonces en una
determinada respuesta de parte del gobierno frente a temas presentes en el
Espacio Publico. donde concurren demandas de parte de la sociedad y
decisiones gubernamentales respecto a tales demandas, encuadradas en
definiciones preelaboradas, que configuran de antemano tales respuestas.

Suponemos que existen unas limitaciones -que analizaremos mas

git., pp. 32-33.

. MELTSNER Amold, “La factibilidad politica y el andlisis de politicas® en AGUILAR
VILLANUEVA Luis (Comp), La Hechura de las Politicas, Miguel Angel Pomaa, México 1992 p. 273.
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adelante- que impiden responder a cualquier demanda:

“Ninguna sociedad posee la capacidad ni los recursos para atender
omnimodamente a la lista de necesidades y demandas de sus integrantes. S6lo
algunas son problematizadas, en el sentido de que ciertas clases, fracciones de
clase, organizaciones, grupos o, incluso, individuos estratégicamente situados
creen que puede y debe hacerse algo a su respecto y estan en condiciones de
promover su incorporacién a la agenda de problemas socialmente vigentes.
Llamamos cuestiones a estos asuntos (necesidades, demandas) socialmente

problematizados™.

Si hablamos de un problema entonces es necesario ver que se es
problema necesariamente en relacion con alguien; hay que precisar para quién
son un problema, por qué razén y en qué sentido. Aguilar Villanueva propone
como los temas publicos pueden llegar a constituirse en problemas politicos:

"Algunos problemas son respaldados por organizaciones poderosas y
argumentos culturalmente significativos; otros cuentan con voces dispersas e
introducen argumentos alternativos a los comunmente usados. Frente a
algunos problemas hay rapido y mayoritario consenso entre los ciudadanos, en
otros casos las opiniones se dividen. Unos son problemas de rutina,
pl'ogramabies; otros son inéditos, a encarar de manera innovadora (...) No todos
los problemas, sin embargo, logran llamar la atencién gubernamental y
despertar su iniciativa™.

Una conexién indispensable entre ética y politicas es la que surge de lo
que se ha denominado policy questions, que traduciremos como dilemas para
Jas politicas. Un dilema para las politicas "es la demanda de una linea de
accion estable, pero también modificable, tendente a asegurar un ajuste optimo

del conflicto entre diferentes bienes, los cuales deben ser todos buscados, pero

:- O'DONNELL-OSZLAK, Op. Cit. p. 21.

~ AGUILAR L., Problemas Publicos y agenda de gobierno, Estudio Introductorio, Miguel Angel
Porria, México, 1993, p. 23.
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que. en conjunto no pueden ser maximizados™#.

{Cual debe ser 1a solucién que dé un funcienario publico a las numerosas
demandas que recibe si sus recursos son limitados y debe por ello prionizar
unos sobre otros? ;Como saber si su ordenamiento es ético?

Entre las formas de proceder, la que aqui estad a debate, es la que ha
quedado delineada por la teoria de arenas de Lowi y que también puede ser
planteada como lo hicieren O'Donnell y Oszlak: “"Negar la problematicidad de
un asunto (argumentando que es un "falso problema”), afirmar que nada puede
hacerse {(1a "inevitabilidad” de la pobreza), relegarlo a un "benevolente olvido" o
reprimir a quienes intentan plantearlo son, por supuesto, formas de ejercicio de
poder en la direccion de impedir su problematizacién soctal o su surgimiento
como cuestion"s,

Green habla de un andlisis politico (political analysis), consistente en
determinar si la seleccion de cierta politica publica sera aceptada, puede ser
llevada a efecto con la aceptacion del medio politice v si sera respaldada en su
gjecucion. ;Pueden las consideraciones éticas reducirse a consideraciones
"politicas"? Green considera que el anilisis de politicas se refiere a la tarea de
ponderar qué politica puede maximizar los beneficios marginales esperados,
Los dos elementos que dan lugar al dilema de politicas son la escasez y el
conflicto entre valoraciones del bien, pero ninguno es considerado por el
analista de politicas. Por lo tanto, el problema ético no esta siendo
contemplado; desde la perspectiva de Green la tarea de deliberar sobre las
diferentes valoraciones de bienes es una labor tedrica, que no es obieto ni del
analista, ni del tomador de decisiones. Diferimos en esto: el debate sobre las
diferentes valoraciones gcurre cotidianamente en el espacio publico del Estado-
sociedad; en la medida en que el gobernante es mandatario de la voluntad

colectiva refleja ese debate; las decisiones que tome, deberan, si aspiran a ser

* GREEN T., "Policy Questions: a conceptual study*. en Education Policy Analysis Archives, Vo,
2, No. 7, 15 de abril de 1994, p. 2. "A policy question is a request for a fairly stable, bul modifiable,
fine of aclion aimed at securing an optimal adjustement of the conflict between different goods, all
of which must be pursued, but which, taken together, cannot all be maximized™.
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reconocidas v respaldadas politicamente, ser compatibles con los valores
imperantes en el Estado-sociedad. Por lo tanto, la valoracién ética entra en el
conjunte de loz analisis politicos de la politica piblica.

Finalmente. y en directa relacion a nuestro caso de estudio, las politicas
publicas (politica indigena, Programa Indigena RED-PMA, etc.) no pueden ser
vistas como un mero acto reflejo o una respuesta aislada a una demanda
aislada, sino como un conjunto de respuestas propias de un momento y un
contexto historicos. representa la posicion defimda del gobierno ante

determinados sectores sociales®,

La nocién de factibilidad de las politicas pablicas

Si el gobierno opera racionalmente entonces sus instituciones tienen que
obedecer a las limitaciones de factibilidad, ya introducidas desde el punto de
vista econdmico, perc extensivas a otros drdenes; entramos entonces a la
discusién de la factibilidad. Segin Majone: "Una propuesia es factible si
satisface todas las restricciones relevantes™’.

El planteamiento de la factibilidad es en si un desafio al sentido ético
que deben poseer las politicas, pues subordina cualquier consideracién formal o
axioldgica a los intereses o posibilidades practicos. Como plantea este autor "La
factibilidad -v no la optimalidad- es el objetivo realista que debe plantearse el
analista de politicas. La factibilidad debe definirse con relacién a todas las
restricciones operantes (...) El conjunto de restricciones representa un apretado
compendio de todos los datos que son relevantes para tomar la decision” ™

Segin Majone existen cuatro tipos de restricciones de factibibiciad:

técnica, econdémica, legal y administrativa. En la dimensién politica se

 O'DONNELL-OSZLAK, Op. Cit. p. 22.

=, Ctr. Ivid. p. 25.

"o. MAJONE G.. Sobre la Nocidn de Factibilidad Poiitica, mimeo, FLACSO 1997, p. 4. También
sefiala: "Se dice que una politica es factible en tanto satistace 1odas 1as restricciones del problema
que lrata de- resolver; donde “restricion™ quiere decir cualquier caracteristica del ambiente que (a)
puede afectar los resultados, y (b) no esta bajo ! control de quien hace la potitica™p. 7.

:1. MAJONE C., "La factibilidad de las politicas sociales” en AGUILAR L. {Comp.), La Hechura de
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contemplan los poienciales problemas derivados del apoyo o rechazo (politico) a
una decision.

Majone no incluve en su planteamiento la posibilidad de una restriccién
ética de las politicas. La misma exclusién de la optimalidad como objetivo
legitima la exclusion de la preocupacién por lo que es debido.

Dadas las restricciones en recursos es necesario, entonces, considerar
gue una politica es racional si se orienta a la fuente de un problema y no a sus

sintomas.

El fundamento tedrico de la politica piiblica contemporanea

Una de las corrientes contemporineas mas importantes en la
conformacion de las politicas publicas, y entre ellas, las que van dirigidas al
desarrollo social es el neoinstitucionalismo.

Para Douglas North™, padre del neoinstitucionalismo, el gobierno es un
determinado tipo de institucién, segin su definicidn: "Las instituciones son las
reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politice,
social o econémico™”,

ODonnell por su parte define las instituciones como “patrones
regularizados de interaccién que son conocidos, practicados y aceptados
regularmente (aunque no necesariamente aprobados normativamente) por
agentes sociales dados que, en virtud de esas caracteristicas, esperan continuar
interactuando de acuerdo a las reglas incorporadas (formal o informalmente)
en esos patrones. A veces, aunque no necesariamente, las instituciones se

vuelven organizaciones formales"*'.

Iﬁs Paliticas, Op. Cit. p. 395ss.
", Cfr. NORTH D.. Institutions" en Journal of Economic Perspectives, No. 5, 1991, p. 2.

. NORTH D., Instituciones, Cambio Institucional y Desemnpefic Econémico, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1993. p. 13.

. O'DONNELL G., ";Democracia Delegativa?" en Cuademos del CLAHE, No. 61, Montevideo,
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Las instituciones actuan de tal forma gue generan normatividades que
incrementan los incentivos para determinado obrar y desincentivan algun
obrar socialmente indeseable.

La institucién que es el Estado, se sirve de las politicas publicas para
reducir los costos de 1a problematicidad de una cuestion social. Asi, el Estado
comparte el espacio publico con la sociedad y se convierte en planeador,
ejecutor, evaluador. regulador de las relaciones y mediador de los problemas.

Segun Mancur Olson™ los grupos pequedlos logran una mayor cohesion,
dada 1a mayor comunidn de objetivos. Lo grave es que la mayoria de las veces
esto resulta en contra del bienestar colectivo”. Asimismo la adversa
configuracidn institucional esta localizada, principalmente, en el sector piblico
descentralizado, estatal o municipal, donde se han creado las condiciones
propicias para que prosperen intereses de grupo en contra del hienestar
colectivo.

Dada su matriz utilitarista, el concepto econémico de racionalidad -
entendido como un principio de decisién egoista de parte de los individuos- es
basico en la teoria neoinstitucional y neoclasica. La racionalidad es aplicada
por las personas que buscan maximizar su funcién personal de utilidad. La
racionalidad consiste en la seleccién, consistente con una jerarquia de
preferencias, de modo que esas conductas sea pronosticables.

De acuerdo a esta teoria, dada la racionalidad, existen limitaciones de la
eleccidn racional o "rational choice" por ejemplo, la diferencia entre escoger
racionalmente bajo certidumbre y escoger racionalmente bajo incertidumbre,

En el primer caso, la persona racional podra maximizar su utilidad al
escoger cumpliendo las condiciones de racionalidad, esto es, consistencia,
transitividad. que cada jugador busque su maxima wutilidad posible

(considerando las acciones de los demas), también se exige que cada jugador

1992, p. 7.
k Cfr. OLSON M., La ldgica de la Accidn Colectiva, Limusa-Noriega, México, 1992
. Para el neginstitucionalismo ¢l bienestar colectivo es de corte benthamista, es decir, consiste
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tenga un conjunto de preferencias y que estas se encuentren ordenadas
segun su utilidad (a>b>c>d...) “. En el segundo caso, la persona racional toma
la decision que cree es la que le maximiza su utilidad pero, en verdad, esa
maximizacién no es dptima, pues esta limitada por su conocimiento y por la

informacién que tenga sobre el entorno acerca de lo cual decide.

El modelo econdmico neoclasico asume que los agentes econdémicos
actuan en respuesta a una funcién de utilidad y a la bisqueda de maximizar
esa funcién. No obstante muchas de las investigaciones empiricas muestran
que las personas no son siempre racionales, consistentes o movidas
primordialmente por la utilidad.

Segin el neoinstitucionalismo, las externalidades y las fallas en la
informacién, que se traducen en ineficiencia econdmica, se reducen
introduciendo derechos de propiedad, de modo que se desaliente abusar de los
recursos comunes. Crear instituciones disminuye el riesge y por lo tanto
abarata los costos de transaccion. Sostienen que la falta de informacidén sobre
los titulos de propiedad ocasionaria que la transaccion no se realizara o
solamente tendria lugar a costos muy altos. De ahi la necesidad de las
instituciones, pues sé6lo un marco institucional creible puede garantizar los
derechos de propiedad y hacer valer su intercambio.

Otro de sus principales tedricos, Mancur Olson postula que en reatidad
no hay mucha logica colectiva, creer que las personas actiian para preteger sus
intereses comunes no es sino un ejercicio de logica abstracta. La realidad es
que, "a menos que se trate de grupos muy pequefios 0 que exista algin

mecanismo especial que los induzca a actuar, 'as personas no buscaran

en |a posibilidad de maximizar utilidades individuales.

- La literatura, por lo general, distingue tres axiomas de racionalidad y tres axiomas de conducta.
Los primeres son: t) "completeness™, por medio del cual el consumidor logra ordenar todas las
combinaciones de bienes de acuerdo con sus preferencias, 2) transitividad, si A>B y B>C entonces
A>C, 3) seleccidn, por medio de ja cual el consumidor busca su mejor opcidn. Los segundos son:
1) siempre se prefiere mas o menos, 2) ta curva de indiferencia es continua y 3) la curva de
indiferencia es convexa al origen.
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"t

proteger sus intereses colectivos Unos individuos pueden agruparse y
autocrearse un interés comun a costa del interés colectivo mas amplio. En
teoria, el primer interés comin lo defenderia el gobierno. Pero este enfoque
supone que los gobiernos logran permanecer neutrales frente a las influencias
de quienes si puedan organizarse como grupos de presion.

Dentro de la perspectiva institucional, la prieridad de las politicas
publicas estaria dirigida a crear y fortalecer la competencia.

Conforme a la literatura neoinstitucional existen acciones de agentes
econdmicos que buscan maximizar su propia utilidad en detrimento de los
demas. Es decir, estos agentes no tienen que asumir las consecuencias de sus
acciones, debido a informacion imperfecta o a barreras legales que impiden o
encarecen la celebracion de cierto tipo de contratos.

Estos grupos de interés o rent-seekers actuan en aquellas areas donde se
encuentran externalidades sociales y econémicas. Tales como la educacién, la
salud, la infraestructura de las comunicaciones y de la gobernabilidad. Su
progreso econdémico v social depende mas de factores ajenos a ellos, que de los
propios y de su esfuerzo.

Los rent-seekers son grupos o individuos que obtienen rentas del
gobierno mediante subsidios, obras publicas o donaciones, es decir, mediante
"escogimientos publicos” y no por su propio esfuerzo, pagando por los beneficios
que obtendrian mediante "escogimientos del mercado". Los rent-seekers se
benefician de los subsidios que el gobierno implementa, por eso presionan para
que se implementen.

Segun Dennis C. Mueller para evitar la existencia de los rent-seekers
hay que "evitar crear las instituciones que originan las rentas con destinacion
especial™'. Los rent-seekers son agentes econémicos actuando racionalmente,
aprovechando las oportunidades que les ofrece el medio para maximizar sus

beneficios.

* OLSON M. Op. Cit. p. 12.
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Para Axelred™ como para Alchian" existen procesos evolutivos en la
sociedad que ocasionan un refinamiento en el “"rational choice” de los
individuos. donde 1a competencia comienza a ser valorada como una forma de
mejorar las utilidades agregadas, de modo que se opta por "proteger a tu
enemigo”, acordando reglas para que la competencia y los mercados subsistan.
Fomentar la competencia en cuanto bien publico debe ser considerada como
una responsabilidad del Estado moderno.

Si el modele macroeconémico y la estrategia de desarrollo dan acceso
substancial a la competencia y a los mercados, es anticipable que, en principioe,
los agentes econdmicos v los agentes politicos, compitiendo entre si, induciran
un mejor uso de los recursos, por la optimizacidén que surge automaticamente
del mercado.

Un aspecto relevante del neoinstitucionalismo, en relacién a nuastra
exploracion ética es que ve una inconsistencia racional, cuando la estructura de
la organizacion social, econdomica y politica ha sido construida sobre la base de
una normativa abstracta, en lugar que sobre la realidad empirica de la
conducta maximizadora de los agentes econémicos. Fiel a su matriz neoliberal,
el neoinstitucionalismo pretende que las regulaciones politicas cedan su paso a
las simples regulaciones del mercado.

La garantia del financiamiento "afecta” el gasto publico, puesto que los
rent-seekers saben bien que para evitar la competencia hay que integrar el
mercado a la politica asegurando un financiamiento. Por esto su estrategia ha
sido concentrar la atencidn en asegurar, por norma legal, el financiamiento que
los beneficia v en funcién de ello se movilizan y demandan al gobierno
determinadas asignaciones.

La estrategia general planteada por el neonstituctonalismo, consiste en

3’
. Cfr. MUELLER D.. Public Choice iI, Cambride University Press, 1989, p, 245,
:? . Cfr. AXELROD R., La evolucitn de la Cooperacién, Alianza, Madrid, 1986.

. Cfr. ALCHIAN, A, "Uncertainty, Evolution and Econcmic Theory™ en Joumnal of Political
Economy. vol. 58, No. 3, junio 1950. También "Production, information cost, and economic
organization™ en American Economic Review, Num. 62 (1970); "Some economics of property
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privatizar el sector publico e introducir la competencia adentro v entre los
distintos niveles de gobierno. Y hacer esto en el frente econdmico y politico. El
enfoque conservador de la gobernabilidad exige controlar la dinamica que ha
llevado a la proliferacion de privilegios de los que "se apoderan” los rent
seekers.

En vez de intentar reformas mediante legislacion normativa, se debe
reformar el marco institucional para que sean las condiciones positivas dentro
de las cuales operan los agentes econémicos las que los induzcan a cambiar sus
conductas.

Como lo anota Amartya Kumar Sen, las utilidades individuales no son
independientes de las utilidades de los otros™. Entonces jcomo construir
normativamente la funcién social de utilidad que optimice el bienestar para la
colectividad como un tode?

La medicidn de la utilidad es un elemento decisivo en las teorias
neoinstitucional y neoclasica. La utilidad es una funcién de una decision
racional previa. El concepto de racionalidad serad revisado con detalle mas
adelante. por ahora consideremos 1a decisién racional en si.

Si alguien no puede ser excluido del beneficio del bien colectivo, una vez
que éste ha sido producido, esa persona no tendra ningin incentivo para
contribuir a la creacion de ese bien.

Esta persona, actuara como un free-rider o gorrén. Segin Olson se deben
dar dos condiciones basicas para poder proteger el interés colectivo. Primero,
ser un grupo pequeiio donde las preferencias sean virtualmente idénticas.
Segundo. poder establecer un “incentivo colectivo”. Bajo la primera condicion,
nadie gana mas o menos que otro. Bajo la segunda condicidon, un subgrupo, el
que tiene el potencial de salir ganando mas, decide autogravarse, asociarse, y

luego imponer su "tributacion” a otros subgrupos.

:’izghls' en /f Politico, Mum. 30 1965.

. En su anliculo "The Imposibility of a Paretian Liberal™, en Journal of Political Economy, T8,
enero-febrero, 1970.

34



La éteea ey ol disedio de polittcus de desarrollo social pava oAmérica Latina

La hechura de politicas

Para Dunn" el proceso de hechura de politicas atraviesa por varias
etapas, a saber: Establecimiento de la agenda (agenda setting), formulacién de
la politica (policy” formulation), aceptacién de una politica {policy adoption),
implementacién de la politica (policy implementation), evaluacién de la politica
(policy assessment), ésta ultima etapa cierra un ciclo que lleva de vuelta a fijar
la agenda.

La posicién de Dunn es compatible con el enfoque de arenas de Lowi y la
interpretacién del gobierno como procesador de inputs de O'Donnell, en la
medida en que la movilizacion de los demandantes es la variable que
determina la agenda de asuntos o problemas piblicos.

Con esta teoria la accién del gobierno es coyuntural, se va articulando
sobre la marcha y no tiene una meta clara. El gobierno opera practicamente a
“estimulo-respuesta”, a "reflejos condicionados”. Pero hay una parte no vista
por estos autores. Que el Estado antes de la existencia de cualquier gobierno
particular, ya se ha fijado ciertas metas fundamentales, ya ha reconocido
ciertos valores indispensables, origen y destino de su propio proyecto como
Estado. Tales metas son la precondicion gue determina cualquier politica
posible.

Supongamos como ideal un proceso donde, obedeciendo a un principio de
racionalidad formal kantiana se determinara a priori lo debido para,
posteriormente, determinar empiricamente las caracteristicas del problema y,
finalmente formular la politica (policy) que pretende resolverlo.

Tal definicién a priori opera como una toma de postura de parte del
Estado, como producto del convenio democritico fundamental de la sociedad
(pacto social). Esa definicién servira como marco referencial a prion, aplicable
al o los problemas especificos presentados. Obtenemos por lo tanto un proceso

que fluye del Mandato a priori de politica, definicién del problema, fijar la

“ DUNN W., Public Policy Analysis: an infroduction, Prentice Hall, Englewood Clifts, 1984, p.
17ss.
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agenda. formulacion de la politica, aceptacién de una politica, implementacion

de la politica v evaluacion de la politica.

Este proceso puede ser esquematizado de la siguiente manera:

Grafica 1.1

MANDATO A PRIORI DE POLITICA
. 4
definicion del problema
$
fijar a agenda
4
formulacion de la politica
aceptacion de una politica
$
implementacion de la politica
3
evaluacién de 1a politica

El Mandato a priori de politica es una valoracién dada para quien ocupa
la posicién de elaborar politicas. Esta valoracién es de orden trascendental,
dados los imperativos ontolégicos que pesan sobre el Estado, mediatamente
consiste en la voluntad constituyente del Estado e inmediatamente se
encuentra positivizada por la constitucion y el régimen legal de cada Estado.

Un funcionario publico que sea interpelado por los portavoces de un
problema y que responde en términos generales proponiendo o prometiendo, lo

hace en funcién de los limites e imperatives impuestos por el mandato a priori.
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Como se vera en nuestro caso de estudio, corresponde al mandato
constitucional y sus leyes reglamentarias. No puede decirse, por lo tanto que
obedece a una toma de posicidbn auténoma del hacedor de politicas, por el
contrario, obedece a la voluntad general del Estado Colombiano, segin lo
establecido por el art. 7 de la Constitucién de 1991 que considera la
responsabilidad del Estado para viabilizar 1a diversidad étnica y cultural, y su
reglamentacién mediante el establecimiento del Programa de Apoyo y
Fortalecimiento de la pluralidad étnica y cultural como via para el desarrollo
integral del pais (Compes No. 2773 de 1995).

El mandato a prioni de politica, supone una restriccién politico juridica a

cualesquiera cursos de accién que pudieran proponerse en adelante.

Una primera aproximacion al concepto de racionalidad

Max Weber construye la idea de racionalidad mediante un retorno a
Kant, para llegar como un producto propio de la historia sociocultural de
Qccidente a la racionalidad sociopolitica, como un a priori especificamente
cultural, desde el cual las sociedades occidentales y occidentalizadas piensan y
actiian sobre el mundo natural y el mundo social™.

Esta racionalidad alcanzada social-occidentalmente es la racionalidad
del calculo, como calculo de la realizacion de fines de ahi 1a conocida definicién
de accién racional con arreglo a fines. Esta racionalidad histéricamente lograda
es justamente la de la produccién capitalista y la de la dominacién estatal
moderna, las dos estructuras claves de la sociedad occidental moderna y
contemporanea®, La racionalidad de la sociedad es alcanzada mediante la
estructura operativa que la misma sociedad se ha dado histéricamente, de tal
modo que todos los actores sociales individuales calculen de antemano la

factibilidad de sus fines deseados y perseguidos, asi como los costos y los

44

. AGUILAR L, Politica y Racionalidad Administrativa, Teoria de la Administracion Publica,
Ediciones INAP. México, pp. 38-39.
“_ Ibid. p. 42.
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beneficios que se derivan de su realizacién™. La calculabilidad universal se
logra solo mediante la homogeneizacion reductiva de las unidades
participantes a un mismo tipo de valor. Esto significa que sélo mediante una
equivalencia universal se constituye la racionalidad”.

Para Weber, racionalizar consiste en la remocién-solucién institucional
del conflicto social mediante la homogeneizacién juridica de 1a accién social y la

subordinacién universal a una unidad central de mando y coaccién™.

Evolucién de la politica social en América Latina

Podemos reconocer una etapa en la evolucién de las politicas sociales en
AL. donde el gobierno reafirmaba su legitimidad por su capacidad de ofrecer
"progreso” a los ciudadanos. Se puede abrir un intenso debate respecto a la
declinacién o no de la predominancia del gobierno como actor social, sin
embargo, es notorio como tras las politicas de ajuste estructural se juega con
una retérica que ofrece progreso mediato acompaiiada por duros golpes al
bienestar popular en el corto plazo.

La conjuncién de elementos intrinsecos, como la deliberada voluntad de
reducir el papel de lo pablico, sumada a los efectos de la coyuntura mundial, la
caida del precio de las materias primas y la crisis de la deuda externa, terminé
en la fractura del orden institucional que habia garantizado espacios de
bienestar a la sociedad civil.

Existen elementos que han alterado la dinamica econémica y social de
América Latina. Esos elementos son:
¢ Las reformas estructurales emprendidas en todos los paises.

s El proceso de globalizacién que las ha acompafado.
s La recuperacién del crecimiento econdmico.

e Las reformas emprendidas sobre el gasto social y los servicios soctales, como

o6
. ibid. p. 43.
. Ibid p. 43.
AR
. Ibid p. 55.
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parte de las llamadas reformas de segunda generacién.

La crisis del Estado latinoamericano ha side enfrentada bajo las
recomendaciones de los organismos crediticios internacionales, el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial (ver cuadro 1.1). El paquete de
politicas de ajuste se dirige a lo que se considera como causa de la
"enfermedad”: la inflacidn; de forma que se tiende a reducirla mediante la
afectacion del gasto. Para reducir el gasto ha sido necesario que los salarios
pierdan poder adquisitivo y en suma las condiciones de vida en Latinoamérica
han decrecido. La pobreza se extiende abarcando cada vez a més personas y
profundizando las condiciones de los peor situados.

La respuesta al problema de la pobreza, dictada por los mismos
organismos crediticios internacionales estd determinada por cuatro

caracteristicas: privatizacion, focalizacion, participacién y descentralizacién,
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C.adro 1.1
CONTENIDO DE LAS POLITICAS DE CONDICIONALIDAD DEL FMmt

A. Politica fiscal
1. Control de los gastos publicos:
Gaslos comentes
Salarios del sector publico
Subsidios
Gastos de inversion
2. Recaudaciones:
Agrandamiento de la base tributaria
Aumento de las tasas impositivas
3. Empresas publicas:
Reforma de la fijocion de precios
Reformas administrativas
Reforrma general

B. Politica monetaria
Control de los agregados de dinero y el crédito
Control del crédito para el gobiemo y el sector publico
Elevacion de las tasas de interés

C. Politica de fipo de carmbio
Devaluacion

D. Politica de salarios y precios
Indizacién salarial
Raciconalizacion de los precios
Ajuste de los precios de productores

E. Adminisiracion de la deuda
Reesiructuracion
financiamiento coordinado
Regularizacion de retrasos

F. Reforma comercial
Liberalizacion

G. Politica del sector financiero
Liberalizacion arancelario
Relajamiento de las restricciones cambiarias

H. Reforma tributaria
Liberalizacidn financiera

Fuente: FMI en "El Financiero" sdbado 31 de diciembre de 1394, p. 6.
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La ejecucién de politicas sociales con tales notas, es ejemplificado por la

-t

constitucidn de "Fondos Sociales"" que concentran la accion del sector publico
orientdndola a los niveles de gobierno mas bajos e introduciendo la
participacién del mercado en la solucién de las necesidades problematizadas.

Los Fondos de Cofinanciacién, dentro de este esquema, serian un
instrumento de privatizaciéon del gasto. Esta tendencia en América
Latina ha dado paso al modelo de politicas sociales a partir de la
contraposicion de universalismo con focalizacién, asistencialismo contra
participacién, centralismo contra descentralizacién y finalmente estatismo
contra privatizacion.

Como hemos mencionado anteriormente este proceso ha sido resultado
de los dictados de los organismos crediticios internacionales y supone
privilegiar el ambito macroeconémico de modo que se reduzcan las funciones
del gobierno para abaratar su funcionamiento y sanear la economia. Para
éstos, la pobreza es entendida como una mala incorporacién al sector moderno,
lo cual, supone ya una posicién ciega a las particularidades culturales e impone
una visién desde el norte capitalista al sur, forzandolo a configurarse segiin sus
dictadoes.

La introduccién de compensaciones particularizadas permite y refuerza
el programa de ajuste estructural pues a la vez que permite sostener la

reduccion del gasto piblico, se preocupa por los sectores que pueden resultar

‘9. En un recuento de los fondos surgidos en los afios ochentas la CEPAL, cita los siguientes:
Fondo de Inversitn Social (FIS) en Bolivia, (originalmente, en su creacién en 19885, era Fondo
Social de Emergencia para pasar a ser FiS en 1990), con este mismo nombre el Fondo
Guatemalteco; Fondo de Solidaridad e !nversidn Social (FOSIS) en Chile; Fondo de Inversidn
Social (F15) en El Salvador; Fondo de Inversién Social (FIS) en Guatemala; Fondo Hondurefto de
Inversion Socia! (FHIS), Fondo de Inversién Social de Emergencia en Nicaragua; Fondo de
Emergencia Social de Panama4; Fondo de Inversién Social de Emergencia (FISE) en Uruguay vy, el
Fondo Venezolano de inversion Socia! (FONVIS). CEPAL. Equidad y Transformacion Productiva;
un enfoque integrado. p. 233. A éstos hay que agregares el Fondo de Inversion Social en
Argentina. En Perd el FONCODES (Fondo Nacional de Compensacion y Desarmollo Sccial), en
Haili el FAES (Fondo de Asistencia Econdmica y Social y dadas sus caracteristicas, el Programa
Nacional de Solidaridad de México y la Red de Solidaridad Social de Colombia incluyendo el
Fondo de Crédilo Indigena. Cfr. también Freres-Onliz, "La Coordinacién Internacional y el
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ser los mas afectados por el mismo. Dada esta caracteristica, los programas
sociales se vuelven temporales, considerando la pobreza no como un problema
estructural sinc como un efecto indeseable de las deficiencias del mercado o de
1a politica.

Estas determinaciones a la politica social deben ser consideradas
también como parte de las restricciones reales a las cuales se han sometido los
tomadores de decisiones.

El paso del universalismo a la focalizacion obedece a lo que se
consideran problemas de eficiencia y eficacia. La ineficacia consiste en que,
dado que los programas sociales estaban orientades a toda la poblacién, no
cumplian con sus objetivos, no llegaban a los mas necesitados que se proponian
beneficiar. La ineficiencia es resultado del alto costo que suponia sostener
dichos programas.

La focalizacion supone un anilisis particularizado de las problematicas
concretas, entendiendo cada una como de naturaleza distinta, asi como la
atencion de los sujetos que son considerados beneficiarios del programa. La
definicién de los beneficiarios como grupos se sostiene en la condicién de que
éstos sean incapaces por si mismos de superar su problema.

El paso del asistencialismo a la participacion se da a partir de la
exigencia de que se creen costos que desincentiven a los no beneficiarios (rent-
seekers) de acceder a tales programas, e igualmente los costos, en trabajo o
dinero operan como una seleccidn natural de los beneficiarios. Este mecanismo
de participacion se articula mediante la generacion de empleos de emergencia,
como en nuestro caso de estudio; lo cual supone una lectura de las necesidades
insatisfechas o la marginaciéon como debida a un problema de ingresos e
igualmente supone una derrama de bienestar atendiendo el empleo y la
dotacién de beneficios.

El paso de la centralizacién a la descentralizacion se fundamenta en el

supuesto que las instancias administrativas mas cercanas a los beneficiarios

Desarrollo Social Latinoamericano”, en Nueva ,Sociedad No. 138, 1995,
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conocen mejor el problema y la asignacién directa de presupuesto evita su
desvio a la burocracia. Sin embargo, los niveles inferiores de gobierno
normalmente carecen de los elementos suficientes y apropiados para asumir la
aplicacién de una determinada politica.

La privatizacién de las politicas sociales ha sido posible alentando y
aprovechando la organizacién de la sociedad civil, ya sea por la iniciativa
privada o las organizaciones no gubernamentales, quienes o aplican la logica
del mercado para generar bienes piblicos o se involucran sin fines de lucro en
la responsabilidad de planear y ejecutar en su ambito un programa financiado
por el Estado.

La privatizacién es posible gracias a la reformulacién del concepto del
Estado, que pasa de benefactor a subsidiario, operando sélo donde exista
incapacidad de los particulares para superar una situacion.

El estado asistencialista ofrece buscar la justicia mediante la asignacién
de beneficios vy la inclusion de los menos favorecidos en el proceso productivo.
El papel social del gobierno se vuelve central y determina su papel economico.

Las politicas neoliberales por su parte insisten en la reduccion del
consumo mediante la constriccién del gasto, incluso el publico. Se considera
que la pobreza es producto de la ineficiencia del mercado ocasionada por la
accion distorsionante del gobierno y por lo tanto a largo plazo el mercado ofrece
condiciones mas favorables para todos. Se reconoce gue el ajuste puede traer
consigo efectos altamente dafiinos para los grupos considerados vulnerables y
para ellos prepara politicas sociales con las caracteristicas de focalizacion,
descentralizacién, participacién y privatizacién.

Cuando se habla de politicas de ajuste (ver cuadro 1.2), por ajuste debe
entenderse el conjunto de medidas que orientadas a lograr equilibrios
macroeconémicos, baja inflacién, salud de las finanzas publicas y balanza de
pagos positiva; politicas que inciden en los niveles de demanda agregada. La
contencion de los salarios es interpretada como un mecanismo que favorece la
creacién de puestos de trabajo y como anzuelo para atraer inversion extranjera.
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Otro constitutivo de las politicas de ajuste es la apertura comercial,
haciendo depender el crecimiento econémico del sector exportador. Desde el sur
es preocupante constatar que no se considera que una balanza de pagos
negativa opera en contra del bienestar interno y que la composicion de los
términos de intercambio no favorece una balanza positiva a lo interno.

Se apuesta demasiado a que el aumento en el volumen de la produccién
terminara favoreciendo las condiciones para un incremento en la remuneracion
de la mano de obra. En este caso la prescupacién viene del hecho de que, sin
mejores salarios el consumo permanece deprimido y por lo tanto la produccién
no se incrementa.

Reconocer la importancia de quienes dictan las recomendaciones para el
ajuste, a saber, los organismos crediticios internacionales que son altamente
proclives a los intereses de las grandes potencias, especificamente de los
Estados Unidos, revela el sentido de la aguda observacién propuesta por
Amartya Sen: "las politicas publicas son una funcién de la organizacién politica
y dependen de diversos factores que incluyen la naturaleza del gobierno, las
fuentes de su poder y la fuerza desplegada por otras organizaciones, De hecho,
en las politicas pablicas puestas en practica en muchos paises es dificil

detectar una preocupacién evidente por eliminar la privacion™.

50
. SEN A., "Sobre conceptos y medidas de la pobreza™ en Comercio Exterior, vol. 42, no. 4,
México, abril 1992, p. 315.
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Cuadro 1.2 POLITICAS DE AJUSTE Y SUS EFECTOS

1. Redu\Ién del Gasto Pablico . Tendencias recesivas

i .
Se reduce inversion Contraccion social_y. Problemas sociales
Se reduce gasto cofriente Contraccion del mercado f

Frustracién
Drogadiccion
Desempleo
Delincuencia
Huelgas
Viclencia

Adelgazamlemo del gobierno Estanflacidn {recesién con inflacidn)

Aumentar impuesios Inflacién
Vender paraestatales

2. Sanear'niento de las finanzas del gobiemo
Aumentar tarifas
Reducir subsidios }

3. Mayor liberalidad econdmica » Liberalizacidn de precios
Aumento de tasas de interés

4 Aperlur'a al exterior
Liberalizacion comerciat
¥ Competencia desleal
Desproteger la industria nacionat Quiebra de empresas
pequefias y medianas
Aumento de importaciones

Libertad del capital extranjero Magquilizacién
—

Libertad cambiaria — g Dolanizacién . .
Especulacién

PagodelaDeuda 5 Salida de divisas

Fuemte: "It Financiero” sihadp 31 de diciembre de 1994, p. 7.

Desempleo

Salida de divisas

Fuga de Capitales

\

Falta de recursos para
el desarrolio
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Las politicas de combate a la pobreza

Existen dos concepciones de la pobreza, por su naturaleza, distintas: la
qQue permanece por ser estructural y la que se da de forma coyuntural por
aquellos que se ven circunstancialmente empobrecidos.

Para combatir la pobreza la CEPAL hace la siguiente propuesta de
politicas:

"a) las que fomenten el empleo productivo o mejoren la productividad de sus
actividades para que las familias pobres perciban mejores salarios o ingresos;
b} las que mejoren la calidad de los recursos humanos o las provean de capital
fisico 0 natural;

¢) aquellas que faciliten el acceso a los servicios basicos (vivienda e
infraestructura de los asentamientos humanaos), y;

d) las que proporcionen una red de seguridad social basica y de ingresos
minimos (sdlo para ocupados de bajo nivel de ingresos)"s!.

Bajo el supuesto de que "la pobreza es altamente proporcional al
desempleo y al nivel de los salarios reales/productividad de los miembros
activos de la familia” se recomienda la promocién intensa del empleo y cuidar
que los empleos de emergencia no suplan las fuentes habituales.

Por su parte el Banco Mundial recomienda una estrategia que consta del
modelo de crecimiento el uso productivo del bien que los pobres poseen
abundantemente, el trabajo y, el suministro amplio de servicios sociales
basicos, especialmente educacién primaria, salud y planificacién familiar. El
primer elemento proporciona oportunidades; el segundo hace aumentar la
capacidad de los pobres para aprovechar esas oportunidades,

Como veremos, en relacion con nuestro caso de estudio, se estan
siguiendo al pie de la letra las recomendaciones del BM. y la CEPAL,
sumandole un importante contenido ético de acuerdo a las prioridades

multiculturales localmente establecidas.

s

" . OCAMPO J. A., Distribucién del ingreso, pobreza y gasto social en América Latina, CEPAL,
Santiago, 1907.
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Limitaciones de la politica de lucha contra la pobreza en A.L.

Segun datos de la CEPAL?*?, mientras que en 1980 el 35% de los hogares
se encontraba en situacién de pobreza, en 1990 dicha proporcién se ubicaba en
el 41%, y para 1994 se mantenia en el 39% (ver grafico 1.1). En términos de
distribucién del ingreso, la década de los afos ochenta fue de deterioro
(Grafica 1.2),

Grafica 1.2
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Las politicas de ajuste generaron la expectativa de que la renovacién del
crecimiento econdmico revertiria dicha tendencia, pero de hecho no se ha
cumplido. De esta manera, los niveles de desigualdad se encuentran hoy por
encima de los ya elevados que tenian antes de la crisis de la deuda®. Estas
tendencias se han explicado, dando como resultade una controversia sobre los
efectos del comportamiento macroeconémico, las reformas estructurales y la
globalizacién sobre los indicadores sociales. También la liberalizacién
econémica y la globalizacién han tendido a deteriorar la distribucién del
ingreso.

Segin Albert Berry™ la introduccion de medidas de liberalizacién

econémica ha estado asociada con deterioros en la distribucién del ingreso.

:’3 . OCAMPQ J. A., Op. Cil.
. BID en 1997 y CEPAL en $997.
. BERRY A., “The income distribution threal in Latin America” en BERRY {ed) Economic
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Ademis menciona que esta evidencia proviene de las experiencias de
Argentina, Chile, Colombia, México, Republica Dominicana y Uruguay, en
tanto que Costa Rica es una excepcion. Donald Robbins™ en un trabajo
comparativo de 1996 llega a las mismas conclusiones al evaluar los procesos de
apertura comercial, que han producido efectos desfavorables sobre la equidad
en varios paises de América Latina.

La CEPAL, explica que el deterioro en la distribucion del ingreso es el
resultado del aumento de la disparidad en las retribuciones de los trabajadores
mas calificados con respecto a los menos calificados, en un contexto de escasa
generacion de empleos calificados.

En 1997, Rodrik™ encontréd que la globalizacién acentta la asimetria
entre los grupos que pueden cruzar con mayor facilidad las fronteras
nacionales -el capital y la mano de obra mas calificada- y aquellos que no
pueden hacerlo -la mano de obra menos calificada-. Y que la posibilidad de
relocalizar la produccion hace que la demanda laboral se torne méas elastica en
todos los paises, reduciendo la capacidad de negociacidn de los trabajadores y
aumentando la inestabilidad de sus ingresos frente a choques de demanda.
Asimismo Berry, sostiene que existen importantes economias de escala en el
comercio y el financiamiento internacionales, las cuales se reflejan en la mayor
participacion en estas actividades de las firmas més grandes dentro de cada
sector, las cuales son, a su vez, mas intensivas en capital o mano de obra mas
calificada. Esto explicaria por qué un crecimiento relativo en las actividades
mas asociadas al comercio internacional podria reflejarse en mayor
desigualdad. En 1996, Robbins sugirié que a mayores transferencias de
tecnologia gque genera el propio comercio, incluidas aquellas que se transmiten

a través de las importaciones de magquinaria y equipo, pueden inducir la

Reforms, Poverty. and Income Distribution in Latin America, 1997.

56. ROBBINS D., Evidence on trade and wages in the developing world, OECD Developing Centre,
;echnical Paper, No. 119.

. RODRIK D., Has globalization gone too Far?, Institute for Intemational Economics, Washington
1997.
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adopcion, por parte de paises en desarrollo inmersos en procesos de
internacionalizacion, de tecnologias intensivas en mano de obra calificada
disefiada en funcién de las necesidades de los paises industrializados.

En América Latina, el proceso de liberalizacion comercial tuvo lugar
después de una década de debilitamiento del gasto social. El sesgo de la
demanda laboral hacia mano de obra mas calificada enfrenté, por lo tanto, una
oferta inelastica de dichos trabajaderes. También algunos elementos de la
politica macroeconémica que acompaiaron el proceso de reformas, en especial
la tendencia a la revaluacién de los tipos de cambio y la apertura de la cuenta
de capitales, generan patrones de crecimiento en los cuales las exportaciones
muestran un menor dinamismo que las importaciones, y los sectores
productores de bienes transables menor dinamismo que los de bienes y
servicios no comercializables internacionalmente, generando sesgos en la
demanda de mano de obra que se reflejaron en el comportamiento relativo de
las remuneraciones.

Rodrik cree que la mayor apertura de las economias ha estado
compensada en ¢l pasado por una mayor proteccién social del Estado a la
poblacién. Se podria decir que la tensidn distributiva generada por los procesos
de apertura se ha abordado hasta ahora intercambiando liberalizacién
econémica por mayor proteccion del Estado, con una politica social mas activa.
El gasto social es el componente mas importante a través del cual el Estado
incide sobre la distribucién del ingreso.

Segun el estudio de la CEPAL, en América Latina la distribucién
secundaria del ingreso indica que, en términos absolutos, los sectores de
mayores ingresos se benefician mas del gasto social. Es decir, la focalizacion
hacia los pobres es elevada para los gastos en salud, educacién primaria y
minimamente en educacion secundaria (Grafica 1.3). Por el contrario, los
gastos en seguridad social y en educacién superior tienen una tendencia
generalmente regresiva. Los gastos en vivienda se encuentran en una situacién
intermedia, ya que benefician especialmente a estratos medios de la
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distribucion del ingreso.

w4  Grafico 1.3
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La evolucién del gasto social en América Latina, segin otro estudio
realizado en la CEPAL", esta marcada porque la década de los ochenta se
redujo la inversion social. Debido al doble efecto de la menor proporcién del
PIB destinada al gasto social y de la disminucién de} ingreso por habitante, el
gasto social real per capita se redujo en un 24%.

En los noventa en cambio, el gasto social per capita en 1995 superaba ya
en un 18% los niveles reales prevalecientes antes de la crisis. Este escenario
positivo debe matizarse, sin embargo, de dos maneras diferentes:

En primer lugar porque continian existiendo grandes disparidades
entre paises de la regién en términos de la prioridad otorgada al gasto social,
con lo cual en muchos paises el gasto social es todavia cuantitativamente
insatisfactorio. En segundo lugar, una proporcién muy elevada del crecimiento
del gasto social, especialmente en los paises donde es elevado, se ha destinado
a seguridad social (y, mas especificamente, a pago de pensiones), el

componente que estd distribuido de manera menos progresiva. Lo que es
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equivalente, el incremento de los gastos en capital humano ha sido menor a lo
que indican las cifras mencionadas. En el caso de educacién, de hecho, el gasto
real per capita para el conjunto de la region apenas habia retornado en 1995 a
los montos de 1980 y se encontraba todavia por debajo de dicho nivel en un

conjunto amplio de paises.

Grafico 1.4
Gasto zocial on Amdrica Latina
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También es interesante conocer las propuestas y criticas que desde la
CEPAL hace Ana Sojo al tema de la focalizacién. Ella considera que el concepto
de "focalizaciéon” se convirtié esencialmente en sinénimo de selectividad del
gasto social. En su articulo "Naturaleza y selectividad de la politica social”,
define el beneficio de la focalizacién como el monto adicional que requeriria un
presupuesto no focalizado para atender el nivel de pobreza alcanzado mediante
la focalizacion.

No obstante la lectura critica cepalina, considera que los niveles de

*" CEPAL, La brecha de a equidad, Santiago, 1997.
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bienestar alcanzados por las politicas universales eran mas altos: "A la luz de
estas consideraciones técnicas y de la economia politica de 1a "focalizacion” -
factores que actiian contra la "focalizacién fina" hacia los pobres y sugieren las
ventajas de los esquemas universalistas- se postula la estrategia dptima,
situada entre ambos extremos, es decir, entre la "focalizacién" perfecta y la
universalidad completa™.

Ana Sopjo caracteriza las siguientes limitaciones en las propuestas de
focalizacién como:
1. La fluidez de las fronteras de las lineas de la pobreza.
2. La virtual ineficiencia del gasto social como consecuencia de una wvisién
estatica de las necesidades.
3. Juicios unilaterales sobre la politica social, en el que la eficacia es aceptada
cuando se logra la equidad.
4, Criterio restringido para distinguir entre bienes publicos y privados.

5. Modificaciones regresivas de los aranceles.

Debido a la imposibilidad de fijar con precisién las fronteras de las
lineas de pobreza y a la vulnerabilidad de los grupos adyacentes al umbral de
pobreza determinado en momentos criticos, al implantar programas de
focalizacién no complementarios, se hace necesario estimar las alteraciones gue
produce en el nivel de vida el cambio de la poblacién beneficiaria de los
programas sociales™.

Dentro de la virtual ineficiencia del gasto social como consecuencia de
una visién estatica de las necesidades, se refiere a que se plantea atender las
necesidades de grupos etareos, de modo estatico, desatendiendo el bienestar
futuro de los beneficiarios de la politica social™.

Otra limitacion es el criterio restringido para distinguir entre bienes

::. SOJO A., "Naturaleza y seleclividad de 1a Politica social” en Revista CEPAL No. 41, 1990.
. Ibid, p. 187.

;1]
. Idem.
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publicos y privados. Sojo explica como el Banco Mundial, en estudios recientes,
al tratar de establecer la distincién, incurre en dos sesgos sistematicos,
orientados hacia la propuesta de privatizacion de los servicios de salud y
circunscribir el acceso de los sectores pobres a ciertos servicios. Encuentra:
1.Una correlacién dudosa, ajena al criterio de considerar quién es el
beneficiario. En general, los bienes que implican mas costos per céapita son
identificados como bienes privados (costosos tratamientos médicos, educacién
universitaria, etc.); y

2. La aplicacién de criterios restringidos para medir el disfrute de los
beneficios; restringiendo en grade sumo el impacto social, se niegan las
externalidades positivas de los bienes y servicios clasificados como privados®.

Los grandes paradigmas de las politicas sociales surgides con el ajuste y
la implementacién de politicas neoliberales comienzan a ser cuestionados
argumentativamente. No obstante el tipo de politicas derivadas del
neoinstitucionalismo seguirin dominando en América Latina, de ahi que se
hable de una segunda generacién de reformas.

Las reformas de la segunda generacién tienen el propésito fundamental
de combatir la pobreza mediante el mejoramiento de la eficiencia con la gue
operan los mercados y la introduccién de criterios de racionalidad
microeconémica a la provision de los servicios publicos que, en su concepto, no

han operado con ella en el pasado.

Indigenas y politicas de desarrollo en A. L.

La poblacién indigena de América Latina ha sido estimada en 40
millones, con la presencia de mas de 400 lenguas nativas. Los estudios mas
recientes confirman que los indigenas se encuentran entre los mas pobres de

los pobres™.

1
. Ibid. p. 188.

. PSACHAROPOULOS, PATRINOS, Indigenous Peoples and Poverty in Lalin Amernica: an
empirical analisis, World Bank, Wark paper no. 30, 1992,
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El concepto de etnodesarrollo que se viene fortaleciendo indica la
aspiracion a un auténtico desarrollo como proceso auténomo representativo de
la historia de cada comunidad, sus valores y metas y la busqueda de una mejor
calidad de vida™ .

Segiun las metas establecidas por el Banco Mundial, se pretende que el
desarrollo sea sostenible, que provea nuevas oportunidades para que los
pueblos logren el potencial y las metas que se fijen a si mismos.

De ahi que el Banco Mundial establezea ocho rubros como constitutivos
del etnodesarrollo:

"1. Posesién v tenencia segura de un territorio, tierra y recursos que estén
debidamente demarcados y titulados.

2. Mantenimiento de una fuerte organizacién social y la capacidad de
movilizarla por sus derechos.

3. Preservacidn de la identidad cultural, caracterizada por una revaloracién
cultural, expresién, comunicacién y empoderamiento.

4. Soporte de y contacto con la sociedad nacienal y el mundo, incluyendo
organizaciones  gubernamentales y no gubernamentales, organizaciones
internacionales de desarrollo, 1a Iglesia y programas de capacitacién.

5. Mantenimiento de la autosuficiencia alimentaria, representada por
actividades apropiadas al territorio, incluyendo caza y recoleccién, granjas,
pesca y agricultura,

6. El reconocimiento por el gobierno de sus derechos humanos y politicos como
ciudadanos, el derecho al voto, igual participacién y representacion y la
promocién de la legislacién indigena.

7. Promocién de actividades productivas de ingresos que lleven a la inversion
en la comunidad y al mejoramiento en la calidad de vida y bienestar de toda la

comunidad.

63_ Cfr:. BENGOS |, "Developmenl with identity: the issue of indigenous development in Latin
America® en UQUILLAS-RIVERA (eds), Pueblos indigenas y el desarrollo, WORLD BANK,
dissemination note no. 8, 1993,
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8. Promocién de la educacién incluyendo la bilingiie y multicultural, y de las
habilidades practicas™'.

Posiciones de ambigiiedad por parte de los indigenas. Por ejemplo
Partridge y Uquillas reconocen la utilidad de los nuevos voceros que estin
apareciendo, para dar fuerza a las posiciones sociales, economicas y politicas de
los indigenas™. No obstante, como lo revela mi investigaciéon en Colombia, estos
voceros se constituyen en lideres aptos para la transaccién con occidente

desplazando a los jefes tradicionales.

64

. PARTRIDGE-UQUILLAS, “Including the Excluded: ethnodevelopment in Latin America® en
Poverty and Inequality, World Bank, Latin American and Caribbean Studies, Preccedings.,
Washington 1996, p 199,

68
. Ibid. p. 196
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CAPIiTULO 2
LIBERALISMO, MULTICULTURALISMO Y JUSTICIA
DISTRIBUTIVA

El modelo propio de las politicas piblicas aplicadas en América Latina
corresponde al paradigma de la democracia liberal®. Sus valores y su
justificacion dependen del horizonte legitimatorio y axiologico de la democracia
liberal, de ahi que el presente capitulo esté dedicadoe a una presentacién
argumentativa de los conceptos relativos al FEstado, al Bien Comiin y al
reconocimtento. También se confrontarin las ideas de justicia con las de
utilidad desde una perspectiva liberal critica, de modo que se brinde
instrumental util a la discusiéon respecto a los equilibrios convenientes de
justicia distributiva que deben seguirse de tales estados, en un estudio sobre la
ntulticulturalidad y las aporias que sufre el liberalismo al lidiar con proyectos

politicos, sociales y culturales distintos a los suyos.

66. En 1a constitucién de los estados nacionales latinoamericanos, rigieron y siguen vigentes los
valores polilicos de la democracia liberal surgida en el siglo XVHI. Un ejemplo muy destacado, en
Ia caracterizacion histérica de este proceso constitutivo lo encontramos en REYES HEROLES, J.,
El tiberalismo mexicano, F.C.E., México, tres tomos.
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El Estado

En el capitulo primero, presentamos las notas generales que definen al
Estado desde la perspectiva realista de la politica, entendiéndolo como un
ejercicio legitimado de dominacién,

En el presente capitulo partiremos de una interpretacién deontolégica
del Estado segun la cual, éste adquiere su formalidad en el bien comun.

Sin embazrgo, tal definicién es reductiva frente a los objetivos propuestos
para esta investigacidn, pues queremos trascender, vincular v conciliar el
ambito practico con el ético en las relaciones de poder que, por su naturaleza
politica, supone el Estado. Prescindir de la finalidad en el Estado ocasiona
que, sin finalidad o sin formalidad no haya referentes para orientar su accion.

En cambio, la teoria del Estado de Santo Tomas intreduce la finalidad

como elemento central en su definicién. Su esencia es la autoridad que dirige al
bien comin™:
"El estado, tomado como la autoridad, dirige al pueblo -que es el otro aspecto
del estado, junto con la autoridad- hacia el bien comin mediante la legislacién,
mediante el establecimiento de derechos y deberes. Y, asi concebido, el estado
ha de tener soberania (al interior o hacia el pueblo), independencia o
autonomia (con respecto a los demas estados), personalidad (moral y juridica,
con respecte a los individuos y a los demas estados) y autarquia o suficiencia
para conseguir sus fines especificos (ad intra, proveyendo a los individuos; ad
extra, comerciando con los otros estados). De ese modo se mantiene la
tranquilidad del orden, que es caracteristica del bien comiin; y se mantiene
porque Ia autoridad confiere al estado-pueblo una unidad de orden, esto es,
organiza en funcién del fin del hombre",

Noétese, como, la auctoritas y el populo forman una unidad en la cual, la

14

*_Cfr. Sto. Tomés, Quodiibet., 8, a. 5, c.

¢ BEUCHOT M., Los principios de la Filosoffa Social de Santo Toméas, IMDOSOC, México 1989
p.64; y. CHr, Sto. Tomas Sum. Theol. I-lI, q. 100, 8. 2 c. y De Regno, lib. |, c. 14.
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tinica diferencia radica en la funcion que ha sido confiada a la auctoritas en
beneficio de la sociedad como un todo. Autoridad y Pueble forman juntos al

Estado.

Teoria Hegeliana del Estado

Para Hegel, la nocién central del Espiritu llega a su realizacién en la
libertad. E} papel del Estado, de la Etica y del Derecho estin intimamente
relacionados como parte del Espiritu Objetivo, es decir, como la dimensién
cultural y social del Espiritu, En los Fundamentos de la Filosofia del Derechc®
Hegel nos presenta el orden juridico como condicién de posibilidad y ambito
necesario de la realizacién de la hibertad.

Dado que mediante la propiedad es posible que la persona realice su
subjetividad mediante la apropiacién de las cosas, es necesario un contrato que
reconozca el derecho de los diverses propietarios, asegure la convivencia
pacifica entre ellos, vy asi, garantice la libertad. El derecho entendido de esta
forma permite ademas el mutuo reconocimiento como personas.

Hegel distingue la moralidad (moralitst) de la eticidad (sittlichkeit). La
moralidad tiene a la persona por sujeto que sustituye el derecho por la libertad,
la reflexién de su voluntad libre se troca en subjetividad. La Eticidad, por su
parte se encarna en las estructuras, habitos y costumbres de una sociedad,
remitiéndonos asi a su significado originario de "costumbre”.

La eticidad se desarrolla dialécticamente en tres momentos: la Familia, la
Sociedad Civil y el Estado. La Familia es unidad inmediata para el individuo,
mientras que la Sociedad Civil, definida como "la totalidad relativa de las
relaciones relativas de los individuos, unos con otros, como personas
independientes™",

La Sociedad Civil como sistema de relaciones es un sistema de

dependencia, destinado a asegurar la subsistencia y bienestar del individuo.

* _¢fr. HEGEL G.W.F. Fundamentos de la Filosoffa dei Derecho §29.
¥ HEGEL G.W.F, Enciclopedia de las Ciencias Filoséficas, §517.
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En cambio, para Hegel ¢l Estado es Eticidad Absoluta.

"El Estado es la substancia ética autoconsciente™', la sintesis de los dos
niveles anteriores. El Estado es la razén que se realiza como voluntad, incluso
hasta alcanzar la voluntad absoluta del Espiritu.

En el Estado, por lo tanto, los ciudadanos deben sentirse como en su casa,
disfrutando de la maxima libertad que les concede el derecho y amparados por
una Constitucién justa.

En contra de la idea realista del Estado y del poder, Hegel rechaza la
idea del Estado como coaccién o coartacion de la libertad, es, por el contrario y
dadas las razones anteriores, su condicién de posibilidad.

Es tal la fuerza de la razon, que ésta permite que el interés particular
siga a la realizacién del interés universal. La institucién que asegura la
consecucién del fin, al que se dirige la historia, es el Estado. El Estado es la
realizacién de la libertad, la unién de la voluntad universal del Espiritu y la

voluntad subjetiva del individuo.

Teoria Marxista del Estado

Marx concibe al Estado en la Critica a la filosofia del derecho de Hegel
(1843), tanto como un instrumento de dominacién sobre la sociedad, como
también un reflejo de las relaciones sociales, por lo cual, una sociedad opresora
reproducira tal relacion en el Estado. Marx considera una inversion de los
términos en Hegel, de modo que la esfera del mundo real que es la sociedad
civil, esta negada por la pretendida superioridad del Estado, que no es sinc una
apariencia de lo ideal.

El hombre pierde su personalidad en el Estado hegeliano. Hegel propone
que la chspide de este Estado sea un monarca nacido, lo cual se opone
totalmente a la soberania popular.

Marx podria suscribir las esperanzas hegelianas respecto al Estado; sin

embargo, encuentra que existe una absoluta dominacién por parte de la
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burguesia subordinada a los intereses del capital. En una comunidad
verdaderamente humana no habria un divorcio entre la sociedad misma y su
poder de organizacién, empero, en nuestra situacién, la burocracia existe
independientemente, como poder organizador, separado del resto de la
sociedad. El Estade puede entonceé" convertirse en medio para que los
burdcratas busquen sus intereses.

Marx encuentra que este divorcio es una enajenacién de lo publico, y que no
desaparecera mientras persistan dos esferas, una social y otra politica. Con
ello, Marx nos remite al mismo tipo de criticas que sostenemos a la idea de
Estado como dominacién legitimada.

En La IHdeclogia Alemana (1845-46), Marx lanza la idea de un Estado
servil frente a las fuerzas sociales vinculadas a la burguesia. Semejantes ideas
conforman una teoria instrumental del Estado, donde éste opera como medio
para los fines de la dominacién de la burocracia y la burguesia,

El gobernante usa del Estado a modo de su propiedad privada para
impulsar sus intereses, mas que individuales, de clase. Desde tal posicién se
veria, en oposicién a los postulados necinstitucionales, como la burguesia es la
que aprovecha las externalidades, de modo que el Estado se convierte en
administrador de sus intereses™.

Marx encuentra que la burguesia se vuelve dominante a través de sus
modos de produccién y que tiende a dominar al orden politico para moldearlo a
su gusto.

En el Manifiesto del Partido Comunista dice: "El gobierno del Estado
moderno no es mas que una junta que administra los negocics comunes de toda
la clase burguesa™™.

La lectura de Marx se nos revela siempre actual dadas las caracteristicas

dominantes del discurso neocliberal, donde el Estado ocupa cabalmente un

ral .
. Ibid. § 535.
72 Cfr. MAGUIRE J., Marx y su teorla de /a Politica, FCE, México 1984, pp. 22-23,
3 MARX K., ENGELS F., Manifiesto del Partido Comunista, Ediciones Quinto Sol, México 1985
(5). p. 28.
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papel de administrador de intereses privados.

Ahora bien, Marx no rechaza al gobierno del Estade como signo de
opresién, salvo cuando se refiere al Estado Burgués Moderno, propone frente a
éste, como su superacién, el Estado Proletario, que debera idealmente, consistir
en la auto-administracién de los asuntos de la sociedad. Tales ideas seran
perfiladas en sus reflexiones sobre La guerra civil en Francia y en su polémica

con Bakunin respecto a los alcances del gobierno comunista.

Estado y legitimidad

Recordando la definicion del Estado vinculada a la dominacién, es
conveniente entonces, explicar de dénde viene al estado la legitimidad en el uso
del poder. Segun Heller " a causa de su funcién social, el poder del Estado no
ha de contentarse con la legalidad técnico-juridica sino que, por necesidad de
su propia subsistencia, debe también preocuparse de la justificacion moral de
sus normas juridicas o convencionales positivas, es decir, buscar la legitimidad.
(...) Sélo goza de autoridad aquel poder del estado a quien se le reconoce que su
poder estd autorizado. Su autoridad se basa dinicamente en su legalidad en
tanto ésta se fundamenta en la legitimidad"™.

También para Hegel alli se encuentra la legitimidad del Estado: "porque en
el Estado (el individuo) puede alcanzar sus fines particulares. Este es el
misterio del patriotismo de los ciudadanos, los cuales conocen al Estado como
su substancia, ya que mantiene sus esferas particulares, el derecho y la
autoridad, asi como su prosperidad™®,

Probablemente nunca, como ahora, el funcionamiento del sistema
neoliberal y neoinstitucional, esta orientado a vender una imagen de
legitimidad como Weber habia descrito’s. El elemento central de esta
"imposicién” de la legitimidad radica en la creencia piblica de la legitimidad

del derecho. Una posibilidad radica en un sentido legalista donde se opera a

™ HELLER H., Teorfa del Estado, F.C E., México, 1995, p. 261-262.
® HEGEL W., Filosofia del Derecho, Juan Pablos, México 1980, p. 245, §239.
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partir de una racionalidad formal donde lo que se observa es si se camplieron
los procedimientos. se respetd lo estatuido o el legislador competente dicté la
norma. Otra posibilidad. v en este sentido, nunca dejaremos de insistir
suficientemente en otra lectura sobre las instituciones (ver supra). "Esto es a
su vez la fetichizacién de las instituciones estatales. Lo cual permite que las
relaciones capitalistas de produccién aparezcan como no coactivas y puramente
econdmicas™".

Asi. el principal proposito de Unag Teoria de la Justicia de Rawls, esta
vinculade con el intento de legitimar como justa una distribucién desigual de
los bienes, debido a que "todas las sociedades de clases, puesto que su
reproduccion se basa en la apropiacién privilegiada de la riqueza producida por
Ia sociedad, tienen gue resolver el siguiente problema: distribuir el producto

soctal de manera desigual y sin embargo legitima™?,

Apuntes para una definicién liberal del Estado

John Rawls, el mas importante tedrico del estado democratico liberal
caracteriza a la sociedad a partir de la pluralidad en las concepciones de bien,
Lo propio del Estado liberal es permitir la coexistencia arménica de diferentes
proyectos asociados a una concepcién de lo bueno, mediante un Estado
“secular” respecto a tales concepciones particulares, cuya esencia radique en la
suscripeion de un principio del bien trascendente, que sea capaz de abarcar
cualquier concepcién privada del bien. Dada su naturaleza liberal, pretende ser
una especie de "mercado moral” donde se garantice la libre concurrencia.

*Hemos visto que el liberalismo politico supone que existen muchas
doctrinas comprensivas razonables y conflictivas, cada una con sus

concepciones del bien, cada una compatible con la plena racionalidad de las

" Segtin opinién de HABERMAS, Op. cit. p. 119.

... O'DONNELL, Apuntes para una teorla def Estado, Op. Cit., p. 226.

*. HABERMAS, Problemas de Legitimacion en el Capitalismo tardio, Amorrortu, Buenos Aires, s.f.,
p. 118.
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personas, hasta donde es posible afirmar esto con los recursos de una
concepcién politica de la justicia"™®. Tal neutralidad del estado liberal no puede
suponer la superacién de la idea de bien, pues solo es substituida por la idea de
la pluralidad como lo bueno y la tolerancia como lo debido (tal conclusion es

reforzada por la naturaleza misma de los principios de justicia).

Kant pretendié en el orden ético, el establecimiento de principios puros
que permitieran regular cualquier conducta a través de principios sostenidos
en la universalidad®, finalidads! y autonomiad2. Rawls pretende hacer lo
mismo pero dentro del marco de la democracia liberal. La pretension de Rawls
es responder a la pregunta ;jcémo es posible la moral particular sin menoscabo
de la moral social? La solucién rawlsiana consiste en volver sociales a las
morales particulares en un Ambito més abstracto y puro donde los principios de
la justicia trascienden las morales particulares y se convierten en un
imperativo categorico de la moral social con las caracteristicas de aprioridad de
un ordenamiento racionalmente puro, pero que no prescinde de lo bueno, sino
que lo substituye. Asi como Kant no prescindié de lo bueno sino que lo hizo
depender de lo debido, Rawls no prescinde de lo bueneo sino que lo hace

depender del respeto a la libertad via la tolerancia de la pluralidad.

Legitimidad

La demostracién de la necesidad de una concepcién de lo bueno y lo debido
es ineludible, independientemente de las formulaciones que puedan hacerse de
tales principios, para que el concepto de legitimidad tenga sustento y el Estado
con éL.

Rawls responde al problema de la legitimidad haciéndola depender de la

existencia de una ley racionalmente aceptable para todos los ciudadanos:

* RAWLS 1., Liberalismo Politico, F.C.E., México, 1995.

8 KANT I, Crilica de la Razén Préctica (trad. F. Mifiana y G. Morente), Madrid, 1932 F, 83,

8 KANT I., Fundamentacién de la Metaflsica de las Costumbres (trad. Garcia Morente) Madrid,
1935 p. 79.
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"nuestro ejercicio del poder politico es plenamente apropiado sélo cuando lo
ejercemos en concordancia con una Constitucién, cuyos principios esenciales
todos los ciudadanos libres e iguales pueden razonablemente suscribir a la luz
de principios e ideales aceptables para su razén humana comun. Este es el
principio liberal de la legitimidad™*.

Lo que afirmo es que Rawls no responde qué hace aceptable
racionalmente tales principios. De alguna manera debemos suponer que los
principios de justicia se identifican con algo esencial en el ser humano de
manera que se vuelven racionales y deseables. Si entendemos que lo racional3+
es aquello que reclama una necesidad logica y en consecuencia apunta a una
necesidad metafisica, Llegamos al punto en donde la ética se revela no como un
asunto de concepciones particularistas del bien, sino como una serie de valores
necesarios metafisicamente y por lo tanto racionales {(logica y universalmente
validos).

Contrariamente, Rawls ofrece una imagen reducida de la racionalidad al
ambito utilitarista (su adversario tedrico), afirmando que los hombres (las
partes). "suponen gque, normalmente preferiran tener mas bienes sociales
primarios a tener menos™. Tal concepto de racionalidad excluye por lo tanto
una lectura metafisica de la racionalidad, indispensable si se quiere superar el
ambito pragmatico para acceder al ambito ético. Ni Rawls ni la economia
liberal definen la racionalidad en su ambito propio, el epistemolégico.

Rawls define lo bueno como un tipo de racionalidad vinculada a fines a la
que llama bondad como racionalidad. Se trata de un punto de partida
economico subjetivo, pero que no basta por si mismo, sino que es

complementado por el imperativo racional de )a justicia como imparcialidad.

5 Ibid. p. 8T.

8 RAWLS 1., Teoria de la Justicia, F.C.E., México 1995 (2a),p. 140. En adelante T.).(1995)

8 “La posicién epistemolégica que ve en el pensamiento, en Ia razén, la fuente principal de
conocimiento humano, se llama racionalismo. Cuando nuestra razdn juzga que una cosa liene que
ser asi, y no puede ser de otro modo; gue liene que ser asi, por tanto, siempre y en todas partes.
Estos juicios poseen, pues una necesidad I6gica y una validez universal rigurosa®, HESSEN J.,
Teoria del Conocimiento, Espasa Calpe, México, 1991 (23), p.- 50.

8  T.J.(1995) p. 388
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Como veremos, estos fines en Rawls son morales a pesar de ser comprendidos
desde una dptica utilitaria, lo cual supone la reduccién de lo moral al Ambito
utilitario. Pero si se entiende el fin en un orden metafisico, es decir, como una
propiedad trascendental del ser, se revela toda la fuerza de la ética positiva
que estamos proponiendo como aquello capaz de superar la particularidad en

las concepciones del bien, no de manera utilitaria sino moral.

Aufoestima

La legitimidad del Estado, efectivamente dependera de la aceptabilidad de
sus instituciones por parte de los individuos. Ciertamente que para alcanzar
tal categoria las instituciones tienen que garantizar los bienes morales y
materiales indispensables para desarrollar las particulares concepciones del
bien, especialmente adquiere relevancia la concepcion rawlsiana de la
autoestima como el bien fundamental (de caracter moral) que debe garantizar
el estado liberal.

"Podemos definir el respeto propio (o la autoestimacién), en dos aspectos.
En primer lugar, como antes lo hemos indicado (§ 29), incluye el sentimiento en
una persona de su propio valor, su firme conviccién de que su concepeién del
bien, su proyecto de vida, vale la pena de ser llevado a cabo. Y, en segundo
Iugar, el respeto propio implica una confianza en la propia capacidad, en la
medida en que ello depende del propio poder, de realizar las propias
intenciones",

Podemos entender que la aceptabilidad de las instituciones dependera
del respeto y promocién de la autoestima, conforme al siguiente postulado, que
incardina la realizacién personal al ambito social:

"La concepcion de la bondad como racionalidad nos permite caracterizar mas
plenamente las circunstancias que apoyen el primer aspecto de la

autoestimacion, el sentido de nuestro propio valor. Son, esencialmente, dos: 1)
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tener un provecto racional de vida y, en especial, uno que satisfaga el principio
aristotélico®: v 2) ver que nuestra persona y nuestros actos son apreciados y
confirmados por otros, que son, a su vez, estimados y de cuya compania

gozamos"™.

Indiscutiblemente que, como analizaremos ampliamente, desde el punto de
vista liberal. que establece la autoestima como el bien basico fundamental, las
condiciones de justicia y equidad social se vuelven relevantes para determinar

la realizacion de un individuo.

Redefinicion del Estade por medio de la Justicia

El acaso de 1a modernidad corresponde a las deficiencias e implicaciones
de sus principios. La postmodernidad es consecuencia de la superacién
histérica de la modernidad y la crisis del Estado responde a la evolucién de la
sociedad que ha dejado obsoletos los paradigmas que lo constituyeron tanto en
la perspectiva liberal como en la socialista; ambos sistemas pagaron en los
hechos las implicaciones de sus contradicciones internas: la insostenibilidad
del liberalismo posesivo, la necesidad de democracia como requisito para la
dignificacion de la vida social 1a imposibilidad del mercado para distribuir con
justicia la riqueza que genera, etc. )

La afirmacion moderna del individuo supuso que se formaran
expectativas relativas de bienestar particular, éstas se reforzaron cuando la
economia se hizo mas prospera y hubo mejores oportunidades. El gobierno
asumi6 el compromiso de favorecer que estas se cumplieran, asi se consagrd el
derecho al bienestar social y se establecieron las instituciones que se

encargarian de cumplirla, asi crecié hasta el punto en que se hizo econdémica,

% T.J.(1995) p 398.

& gy principio aristotélico se desarrolla como sigue: en igualdad de circunstancias, los seres
humanos disfrutan con el ejercicio de sus capacidades realizadas (sus facultades innatas o
adquiridas), y este disfrute aumenta cuantas mas capacidades se realizan o cuanto mayor es su
complejidad”. RAWLS J., T.J.(1995) p. 386.

5 tbid. p. 399.
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politica y socialmente insostenible.

La crisis del gobierno trae consigo dos consecuencias: que la sociedad ha
dejado de creer en el gobierno y prefiere hacer uso de la autonomia que ha
ganado en los ultimos afos a causa de mejores condiciones de vida, y por otra
parte, que el mismo gobierno desconfia de si mismo y no sabe cual debe ser su
papel politico, sus dimensiones y sus fines. Para Uegar a este punto ha sido
sustancialmente importante la crisis fiscal, que ha obligado a los gobernantes a
asumir dures programas de austeridad generando una serie de instrumentos
ideologicos para legitimar y justificar su retirada de las funciones que hace
poco tiempo eran defendidas vehementemente como "estratégicas” y esenciales.
Todo ello supone en Gltimo término, que el gobierno se esta desdibujando, se ha
mefido en un proceso de auto-destruccidn epistémica y ontologica.

Ese desdibujarse se traduce en la imprecisién para definir sus funciones
propias. Por ejemplo, antes se consideraba esencial al Estado-gobierno ofrecer
servicios de seguridad social y servicios al capital, hoy estos servicios se han
privatizado con argumentos cpuestos. Un elemento clave de la gobernabilidad
habia sido la capacidad de convocatoria de masas de los gobiernos
espectalmente en regimenes populistas abundantes en América Latina, sin
embargo, el concepto actual de democracia se funda en la concertacién de
actores representativos. Hasta hace poco los gobiernos asumian que su
obligacién de conservar el orden publico era absoluta y no dudaban en aplicar
la "mano dura®, ahora se dan espacios a las organizaciones no
gubernamentales para que promuevan el respeto a los derechos humanos y
ambientales entre los mismos agentes del Estado.

El dilema del Estado postmoderno para el mundo en desarrolle tiene un
esbozo en la formulacién ideolégica del liberalismo social; para el cual el
desafio radica en que el sistema sea eficiente para generar la riqueza y para
distnibuirla, se trata de un consenso logrado en torno a ambos puntos.

Algunos autores de diversas tendencias como Habermas (desde el primer
mundo) creen mas bien que el acento debe ponerse en la democracia:
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“Segiin las ideas normativas de nuestra tradicién politica el aparato estatal
democraticamente legitimado, asentado sobre la soberania popular y no ya
sobre 1a de los principes, habria de ser capaz de poner por obra la opinién y
voluntad del pablico que forman los ciudadanos. Los ciudadanos toman parte
en los procesos de formacién de la conciencia colectiva, mas no pueden actuar
colectivamente. Pero, jpuede hacerlo el Estado? «accion colectiva»
significaria, en efecto, que el Estado traduce organizativamente a
autodeterminacion de la sociedad el saber intersubjetivamente constituido que
la sociedad posee acerca de si misma"8?,

La problematica que nos sefiala Habermas radica en la incapacidad para
asumir un plan en gobierne de funcién de la sociedad debido a la complejidad
funcional de la sociedad misma que excede la capacidad de gobierno en
cualquier Estado.

Se puede decir gue nos enfrentamos a una esquizofrenia consistente en la

contraposicion del Estado y la sociedad, o sea, que aunque el Estado surge
como objetivacion de la sociedad, se ha vuelto su negacién y la constatacién de
su incompatibilidad:
"En los sistemas politicos de las sociedades capitalistas desarrolladas se
perfilan estructuras de compromiso, que, desde un punto de vista histénco,
pueden entenderse como reacciones del mundo de la vida a la Légica sistémica
y al aumento de complejidad del proceso econémico capitalista y del aparato
estatal monopolizador del poder. Esta historia genética deja incluso sus huellas
en las opciones que el compromiso que es el Estado social, hoy sumido en crisis,
deja abiertas™".

Y recordemos que Habermas sostiene en Problemas de legitimacion en el
Capitalismo Tardio, que el sistema capitalista se ha adaptado a esta situacidn
de contradiccidén interna que determina la aparicién de crisis periddicas.

Definir al Estado para la justicia social sblo es posible si se le considera

% HABERMAS J., Ef Discurso Filosofico de la Modemidad, Taurus, Espaiia 1993, pp. 425-426.
' ibid, p. 420.
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como la objetivacién de la sociedad. Sélo si se llega a comprender asi al Estado
es posible sostener que hay un acuerdo original en la sociedad humana y sélo
de esta forma se puede sostener la obligatoriedad de suscribirse al derecho de
la sociedad.

El Estado es una institucién al servicio de la sociedad como conjunto y
de cada individuo en particular, ambos tienen derechos y ambos deben
alcanzar la satisfaccion de sus expectativas; el derecho establece entonces las
normas de prioridad y los mecanismos para resolver controversias en apego a
la justicia.

La abstraceién del Contrato Social nos lleva a reconocer principios claros
y consensados respecto al derecho a ver cumplidas las expectativas relativas de
cada actor social, éstos remiten necesariamente a un concepto de justicia. Hans
Kelsen insisti6 sobre este punto: no es posible el Estado sin principios claros de
justicia.

Gobierno y Derecho sometidos a los principios de justicia que les
permitan cumplir su objetivo de cara a la sociedad, la realizacién de cada
individuo en particular y del conjunto simultineamente. Con base en ello
deben determinarse los espacios, el tamaiio y las funciones necesarias para sus
fines. El debate no puede ser originalmente acerca de estos aspectos, sino
acerca de su razon de ser, de lo contrario estamos determinando atributos sin
sujetos.

En orden de importancia continuarian las definiciones relativas al
tamario, la efectividad y el papel rector que le corresponden,

El gobierno no puede ser una carga onerosa a la sociedad, lo cual no
significa oneroso para alguna clase, sino efectivamente para el conjunto, pero
debe ser lo suficientemente amplio para cumplir sus funciones como garante
del bienestar, la seguridad y el orden y ademas, como rector de la economia y
mandatario del poder soberano del pueblo para la regulacién politica.

La efectividad del gobierno supone reducir su tamarfio a lo estrictamente
necesario -para que no se desgaste ni desgaste a la sociedad-, y también exige
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que haga un uso firme del poder con apego al derecho, de manera que cumpla
como regulador econémico v politico. Este seria el mismo sentido privilegiado
por Hegel, para quien el derecho se vuelve condicién necesaria para la libertad.
Con ello, ademés estoy diciendo que si le corresponde el papel regulador que le
viene de ser objetivacion de la sociedad; el orden entre los particulares no se da
espontaneamente por el egoismo natural al que tendemos y tiene que ser
fomentado o impuesto en apego al derecho que funda la sociedad, ese es su
correcto papel de guardian.

Finalmente, su papel de rector esta definido por las necesidades
comunitarias que exigen de un interés que trascienda y suponga los
particulares, para ordenarlos entre si y respecto de uno mas amplio, asi se
contrapesa el individualismo que podria desatar la tentacién de obtener
beneficios individuales impidiendo el progreso de la comunidad, esperando

obtener una posicidn relativa superior.

Una teoria liberal de la justicia

Podemos pasar ahora a exponer y analizar brevemente la teoria rawlsiana
de la justicia. Habra que recordar que la principal obra de John Rawls es A
Theory of Justice (1971) y que a partir de esa fecha ha continuado haciendo
revisiones y adenda a su postulado original, su mas reciente obra FPolitical
Liberalism (1993) reforma algunos aspectos del planteamiento original.

La importancia de la obra de Rawls y su pertinencia para el objeto que nos
hemos propuesto radica en la fuerza de su planteamiento ético de justicia
distributiva para la democracia liberal. Al mismo tiempo concilia las exigencias
de Libertad individual y derechos colectivos en contra de los planteamientos
éticos utilitaristas. Rawls comenzdé (en 1958) definiendo la justicia como
imparcialidad. “Fundamental para la justicia, se encuentra el concepto de
imparcialidad (fairness), que concierne el trato correcto entre personas que se
encuentran en situacion de reciproca cooperacidn o competencia, como cuando

se habla de juego limpio (fair games), de competencia limpia y de negocios
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limpios™™",

La teoria de la justicia como imparcialidad es presentada por Rawls como
una abstraccién mayor v mejor sustentada, acerca del contrato social. El punto
de partida de Rawls es la misma teoria utilitarista que trata de refutar, pero de
Ia cual no termina de divorciarse. La sociedad surge del acuerdo entre sujetos
racionales y egoistas que se dan cuenta que pueden obtener mayor satisfaccion
y beneficios si suscriben ese convenio de cooperacion.

Para que el contrato funcione es necesario determinar que los derechos
individuales a la libertad, la propiedad y la biisqueda racional de los propios
fines, no estan sujetos a regateo politico ni pueden ser condicionados al bien
comun. La justicia como imparcialidad es un sistema de cooperacion para
promover el bien de los que participan en él. Este sistema hace posible ventajas
mayores a las que se conseguirian prescindiendo de é1°2. La definicion de los
principios de la justicia se dirige a determinar las porciones distributivas
correctas sobre la base de la maximizaciéon de beneficios. Razén por la cual "la
justicia es la primera virtud de las instituciones sociales"® y de las practicas;
de hecho ambas existen porque han sido establecidas para garantizar la
satisfaccién de los cindadanos.

Para nuestro autor las practicas son "cualquier forma de actividad
especificada por un sistema de reglas que define posiciones, roles, movimientos,
sanciones, defensas, etc., y que da a la actividad su estructura™,

Mediante los mecanismos de la justicia como imparcialidad es posible
que los individuos naturalmente diferentes en capacidad y aspiraciones tengan
asegurado un &mbito de imparcialidad en la sociedad gque les permita
conservar y desarrollar sus diferencias de todo género. Estas diferencias en

prosperidad son aceptables por el sistema si los mayores beneficios de algunos

' RAWLS J., La Justicia como imparcialidad, UNAM, México, 1984, p. 23.

2 Légicamente los individuos se adhieren al sistema puesto que tienen garantizada su libertad y
la busqueda de sus fines; en realidad no pierden ni comprometen nada y si se silian mejor en este
modelo de contralo social.

B T..(1995), p. 17.

% RAWLS J., La Juslicia como Imparcialidad, Op. Cit. p.- 6 n.
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traen consigo mayores beneficios para los individuos menos aventajados.

Frente el desafio de precisar las condiciones necesarias para edificar una
sociedad justa aparecen los dos principios de la justicia que han tenido una
evolucién singular a través de la obra de nuestro autor,

En Teoria de la Justicia la enunciacidbn de los dos principios es la
siguiente: "Primero: Cada persona ha de tener un derecho igual al esquema
mas extenso de libertades basicas gue sea compatible con un esquema
semejante de libertades para los demas.

Segundo: Las desigualdades sociales y econémicas habran de ser conformadas
de modo tal que: a) se espere razonablemente que sean ventajosas para todos,
b) se vinculen a empleos y cargos asequibles para todos"s,

Los principios de la justicia han de ser clasificados en un orden
lexicografico ¥ por tanto la libertad sélo puede ser restringida en favor de la
libertad de si misma. Sélo se pueden restringir libertades en nombre de
libertades. Hay dos casos:

A) Una libertad menos extensa debe reforzar el sistema total de libertad
compartido por todos;

B) Una libertad menor que la libertad igual debe ser aceptable para
aquellos ciudadanos con una libertad menor™s.

O bien,

=T (1995) p. 67-68. En La Justicia como imparcialidad, Rawis dice: "Cada persona ha de tener

un derecho igual al esquema mas extenso de libertades basicas iguates que sea compatibles con

un esquema semejante de libertades para los demas.” En el Ensayo sobre las libertades, deja

abierta La incdgnita respecto a qué es un sistema suficiente de liberlades:

"Toda persona tiene igual derecho a un régimen plenamente suficiente de libertades bdasicas

iguales, que sea compatible con un régimen similar de libertades para todos" (Sobre las liberfades,

Paidés, Espaia, 1990, p. 313).

En la enunciacién més estable del segundo principio nos dice:

“Las desigualdades sociales y econdmicas habrin de ser conformadas de modo tal que a la vez

que;

a) se vinculen a empleos y cargos asequibles para todos,

b) mayor beneficio de los menes aventajados, de acuerdo con yn principio de ahomo justo” (T..1.,
p. 341). ¥ concluird &n el Ensayo Sobre las Libertades invirtiendo el orden de ambos:

“Las desigualdades sociales y econdmicas han de satisfacer dos condiciones. Primero, deben

estar asociados a cargos y posiciones abiertos a todos en las condiciones de una equitativa

iguatdad de oportunidades; y, segundo, deben procurar el maximo beneficio de los miembros

menos aventajados de la sociedad” (Sobve las libertades, p. 33).
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"a) la desigualdad de oportunidades debe aumentar las oportunidades de
aquellos que tengan menos;

b) una cantidad excesiva de ahorro debe, de acuerdo con un examen previo,
mitigar el peso de aquellos que soporten esta carga™”.

Como vemos, con estos criterios la desigualdad se convierte en un
mecanismo de bienestar social que realiza la justicia; ademas, Rawls introduce
otros dos criterios de racionalidad econdmica, el éptimo de Pareto:

"El principio sostiene que una configuracién es eficiente siempre que sea
imposible cambiar algo para mejorar a algunas personas (al menos una) sin
hacer al mismo tiempo que otras (al menos una), empeoren™=. Asi como la regla

maximin para situaciones de incertidumbre:

"La regla maximin nos dice que debemos jerarquizar las alternativas conforme
a sus peores resultados posibles: habremos de adoptar la alternativa cuyo peor
resultado sea superior al peor de los resultados de las otras alternativas™®.

Segin la logica de Rawls debemos apostar al peor de los resultados
posibles de manera gue si se obtiene algo mejor resultemos con un saldo
positivo y en el caso de que las cosas se dieran de una forma desventajosa al
menos ya tendriamos asegurado un minimo maximizado.

La segunda parte de Teoriz de Ja Justicia esta dedicada a la
consideracién de las normas estructurales y de funcionamiento que deben
aplicarse a instituciones que garanticen la justicia social:

"por institucién’ entiendo un sistenia publico de reglas que definen cargos ¥
posiciones con sus derechos'y deberes, paderes e inmunidades™,

Las instituciones son sistemas publicos de normas'®!, especificamente, la

¥ T..(1995), pp. 286-287.
o T.L{1995) p. 341.

- RAWLS J., A Theory of Justice. Oxford Universily Press, G.B., 1983, p. 67: “The principle
holds that a configuration is efficient whenever it is impossible to change it so as to make persons
at least one) belter off without at same time making other persons (at least one) worse off™,

. T.J.(1995), p. 181.
'™ T.4.(1995), p.62.
1 T.J.(1995), p. 63
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Constitucién, el sistema judicial, el mercado, etc. La instituciéon bésica es la
libertad conforme al orden lexicografico. Dice Rawls: "supondré que cualquier
libertad puede ser explicada por referencia a tres cosas: los agentes que son
Libres, las restricciones o limites de los que estan hibres y aquello(s) que tienen
libertad de hacer o no hacer"'™ Hay que tener presente que se estd
distinguiendo la libertad fisica (liberty) de la libertad politica (freedom).

Una constitucién es justa cuando: a) garantiza la igualdad de la libertad y
b) las acuerdos se vuelven leyes justas y eficaces.

De esta forma llegamos a la problematica de la justicia distnbutiva
dirigida al establecimiento del régimen politico adecuado para cumplir con las
exigencias de la justicia como imparcialidad. La eleccién del sistema social
incluye determinar el proceso econdémico y social con politicas adecuadas e
instituciones legales.

Una estructura justa es el producto de una constitucién justa, generada por
ciudadanos justos que gozan de libertad de pensamiento y de conciencia. El
proceso de eleccidn del gobierno y de la ley es justo y se da en igualdad de
oportunidades. Rawls considera que es necesario que el Estado garantice
mediante el régimen de seguridad social: educacidn, regulacién de la empresa,
un minimo social, salud y seguros de desempleo.

El gobierno debe tener cuatro funciones dirigidas a cumplir sus
responsabilidades para con la justicia distributiva:

a) Funcién de asignacién: por la cual se establecen precios competitivos
nrecliante subsidios e impuestos.

b) Funcién de transferencia: busca un cierto nivel de bienestar; respeta la
dimensién de la demanda y las necesidades y favorece una distribucién
competitiva de la renta.

d) Funcién de distribucion: también llamada justicia de las porciones
distributivas, es decir, mediante la tributacién y los reajustes a la propiedad

(sobre el derecho de herencia) evita su concentracion. También corresponde a

. T.0.01995), p.234.
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esta funcién Ia de proveer los bienes publicos.
*La conexién relevante entre justicia y bienestar puede estar en el sentido de
satisfaccion de las necesidades basicas de aquellos incapaces de valerse
adecuadamente por si mismos, por lo cual se les da frecuentemente prioridad
sobre las demandas que otros hacen respecto a los mismos recursos escasos™1%3,
La tercera parte de la Teoria de la Justicia esta dedicada al estudio de
los fines racionales propuestos por los sujetos sociales en contraste con los
principios del derecho. El autor se basa en la distincién entre lo justo y lo
bueno como dos dimensiones contrarias del valor social.

Justos son los principios del derecho que se elegirian en la posicién
original por su peso especifico como el medio éptimo para garantizar la justicia
social imparcial. Lo justo es un producto consensual bajo criterios de un
beneficio equitativo del sistema, por lo tanto la concepcion de lo justo es igual
en cada individuo de la sociedad. Lo justo se identifica con el derecho y con la
justicia como imparcialidad.

"Decir que algo es bueno significa que tiene las propiedades que es racional
desear en las cosas de su género. Es conveniente considerar el sentido de
«bueno» como analogo al de un signo de funcidn®104,

El bien es relativo a la eleccién racional de cada individuo en acuerdo con
sus propias expectativas racionales y valoraciones. Como racionalidad
deliberativa no es algo que se elige sino que se orienta a la preferencia por
determinados bienes. Rawls dice que "el hien de una persona esta determinado
por lo que para ella es el plan mas racienal a largo plazo, en circunstancias
razonables"*s, Mediante esta distincién, Rawls separa lo ético de las morales
particulares.

Como sostiene Campbell en su comentario a Rawls, la igualdad de
circunstancias reclama que:

"El grupo peor situado en la sociedad no sélo disfruta del autorrespeto que

W1 J. (1995), 259ss
™ T.J.(1995), p.448.
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viene con la posesion de los maximos e iguales derechos politicos y la asistencia
material que es necesaria para el desarrolle de sus habilidades al mismo nivel
de aquellos con su misma habilidad y motivacién, todo el sistema econdémico
aparece en consecuencia dirigido a asegurar que no queden excluidos de los
beneficios del incremento de la riqueza que resulta de la cooperacion social"1%s.

Muy importante es tener en cuenta que sélo si se garantiza la igualdad es
posible que se den consensos racionales. A pesar del valor relativo del bien,
Rawls sugiere que es necesario alcanzar una jerarquizacién comun de los
bienes basicos.

La sociedad bien ordenada es el ideal al cual deben tender las sociedades
reales que se estructuran a partir de los principios de la justicia. Brevemente;
en la sociedad bien ordenada hay equidad en las oportunidades, los ciudadanos
han acordado las condiciones éptimas para que todos satisfagan sus
aspiraciones racionales, hay democracia real y el sistema de leyes garantiza la
libertad y el orden. Hay criterios respecto a qué aspiraciones y qué sujetos
deberan recibir una atencién prioritaria, etc.

En la socciedad bien ordenada los ciudadanos son considerados como
personas morales, libres e iguales, en la medida en que poseen una concepcidn
del bien y reclaman ser considerados independientemente sin estar sometidos a
un determinado esquema de fines sociales.

*{(...) les estamos atribuyendo dos potestades de personalidad moral. Estas
potestades son la capacidad del sentido de lo recto y de la justicia (la capacidad
de reconocer, los términos equitativos de cooperacién y de ser razonable), ¥ la
capacidad de una concepcion del bien (y, por tanto, de ser racional)"'’.
Distinguese pues, el trato igual del trato como iguales, mismo que seri

revisado mas adelante.

El fracaso de las concepciones racionales modernas

' T.J.(1995), p.114.
™% CAMPBELL T., Justice, Humanities Press Intemational, New Jersey, 1991, p. 88.

76




Jesiis inlonte Serrang Sinchex

La modernidad hizo de la razén la divinidad a la que se le sometieron los
destinos humanos individuales y colectivos. Kant tiene mucho gue ver con su
teoria del imperativo categdrico y el proyecto racional de vida gue sometid el
actuar a los principios racionales ignorando el valor de la emotividad no
racional humana con ingredientes necesarios de toda eleccién y realizacién
personales.

Tanto Adam Smith como Karl Marx pretendieron que la razén fuera la
ordenadora de las relaciones de produccién. Uno liberando la inmiciativa
personal, absolutizando la propiedad y la libertad individual; el otro
organizando la sociedad en torno al bien comin alcanzado cooperativamente,
suprimiendo las diferencias y dejando sdlo a los hombres intrinsecamente
iguales y destinados a la grandeza producida por el trabajo y la técnica. La
organizacion econémica de la modernidad convirtié al hombre en mercancia o
engranaje: "«El objeto transformable en dinere vale mas que el sujeto, el cual,
desde que pasa a depender de los objetos (al poseer éstos), ya no existe para si
mismo ni posee dignidad real alguna». Pero en realidad el fetichismo de la
forma mercancia sélo sirve a la extensién y propagacién universales de la
dominacién de una razén calculante™0s,

El hombre perdié su verdadera dimensién y se convirtié en un instrumento
de las cosas. Tanto en el liberalismo donde la finalidad del trabajo no es la
autoestima personal sino instrumentalizar la necesidad de reconocimiento para
subordinarla al consumo; como en el socialismo donde la voluntad y el trabajo
se sometieron a abstractos fines sociales al precio de la libertad y la
autoestima, generando nuevas alienaciones que substituyeron a las propias del
capitalismo.

Como vemos, en Rawls la idea de justicia se divorcié de la nocién de fin
ético y pretendié justificar la desigualdad. Habermas ya nos habia alertado

como las sociedades de clases, promueven justificaciones de la distribucion

9" RAWLS. J. Sobre fas libertades, Op. Cit., p. 45.

"™ HABERMAS T., EI Discurso... Op. Cit., p. 210.
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desigual del producto social. "Lo solucionan mediante la coaccién estructural, o
sea, por medio del hecho de que las oportunidades legitimas de satisfaccién de
las necesidades se encuentran fijadas en un sistema de normas respetado
[instituciones]. El reconocimiento factico de un sistema de normas de ese tipo
no se basa solamente, desde luego, en la creencia de legitimidad que los
gobernados alientan, sino en el temor que constituye una amenaza indirecta, y
la resignacién ante ellas, asi como en el mero dejar hacer (compliance) teniendo
en cuenta la impotencia percibida en uno mismo y la carencia de
alternativas™™®. Entender la nocién moderna de la justicia abre el panorama en
el sentido de recuperar postulados clasicos y iusnaturalistas como los
referentes que pueden dar sentido al problema en las actuales condiciones de
vacio de significados y de alternativas racionales.

Lo que finalmente condené a muerte al liberalismo clasico y al
socialismo real y que terminard por acabar con el neoliberalismo es una
evidente hipertrofia de la razén: se exageré la importancia de la razén como
rectora de la politica, pero menosprecié una racionalidad integral del hombre,
soslayando aspectos que incluso se calificaron de irracionales como la eticidad,
1a virtud y los ideales. En este sentido se puede decir que lo que aniquilé a los
metarrelatos fue un exceso de ractonalidad.

Pero en cuanto al futuro de la justicia social nos seiiala Habermas:
"Existen diversos principios de justicia distributiva, Son los principios
materiales de justicia como «a cada uno segun sus necesidades» o «a cada uno
segiin su rendimiento» 0 «a cada uno una parte igual», (...) Pero sélo atendiendo
a los casos concretos podra decirse cuil de estos principios, que pueden
competir entre si, resulta el adecuado en cada contexto concreto”!'°.

He insistido en la necesidad de pensar la justicia social desde la realidad
y orientarla al cumplimiento de su finalidad en los hechos. Desde esta

perspectiva eminentemente pragmatica hay que contemplar las exigencias

" HABERMAS T., Problemas... Op. Cit., p. 118. En este sentido ver también FORRESTER V.,
E! horror econdmico, F.C.E., Argentina 1998(11).
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reales para confrontarlas con los imperativos éticos y asi formular una teoria
de la justicia consistente.

Politicamente constatamos la expansién de la democracia como forma de
gobierno, donde encuentran su lugar la dignidad del individuo y espacios
flexibles para la deliberacion de los asuntos piblicos y la eleccién de las
politicas del Estado. La vocacién democratica de la izquierda es un indicio
innegable de la importancia de la democracia en la postmodernidad, quiza sea
el dnico referente seguro al cual recurrir para la organizacion de la polis e
indudablemente es lo tinico acerca de lo cual tenemos consenso minimo.

Para la democracia la agenda exige definir los limites éticos que regiran
el debate, la adopcién y la aplicacién de las determinaciones mayoritarias
entendiendo que un grave peligro para la democracia -como lo dice Bobhio- es
el exceso que lleve a una sociedad a adoptar determinaciones injustas. Hay
principios, como el respeto a las minorias, que tienen que ser considerados
seriamente y asumidos a las normas practicas de la democracia. Otro aspecto
es el de acordar los temas que ameritaran la intervencién de todos los
ciudadanos y los que se reservan a los legitimos representantes del pueblo.
También es importante reflexionar acerca de la autenticidad de la democracia
contemporanea que es mis bien un mecanismo de concertacién por el cual
diferentes sectores representatives imponen sus demandas a la sociedad a
través del Estado; el gobierno mismo se vale de estos mecanismos para
asegurar sus ambitos de gobernabilidad, y eso no puede ser considerado como
verdadera democracia.

El gobierno es una institucién en crisis por los efectos deslegitimantes de
la injusticia manifiesta en los sectores marginados de las promesas de
desarrollo largamente postergadas. Esta en crisis porque no es capaz de
armonizar democracia y gobernabilidad, se debate entre el vacio de poder y el
totalitarismo. Y estd duramente cuestionado por sus problemas fiscales; el

tamaio del gobierno que crecié como propietario y gestor del bienestar social

"9 HABERMAS T., La necesidad... Op. Cit., pp. 17&171[3”
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cavo victima de los onerosos costos impuestos a la sociedad a cambio de
ineficiencia y endeudamiento.

La agenda para el gobierno consta de tres puntos: determinar el tamafio
optimo que debe tener, garantizar la salud de la economia operando con
finanzas disciplinadas, finalmente, consolidar bases para un ejercicio eficiente
del poder en equilibrio como gestor del bienestar y custodio de los derechos
humanos. La justicia social tiene que tener presente estas condiciones para no
saturar al gobierno con demandas insolubles pero insistiendo en aquello de lo

que no puede sustraerse y debe cumplir cabalmente.

La necesidad de una nueva racionalidad

Al asumir la tarea de formular algunos posibles itineraries que sirvan para
fundamentar una nueva concepcién de la justicia social, pretendo que nos
hagamos de una perspectiva amplia que considere los factores diversos que
condicionan cualguier analisis o pretendida solucidn.

Desde la 6ptica iusnaturalista hay un claro consenso en que la justicia
debe someterse a una determinacién teleoljgica donde encuentre sentido y que
sirva de referente objetivo para determinar su cumplimiento, de ahi que al fin
de la justicia sea precisamente su cumplimiento efectivo en todos los
ciudadanos. Nadie puede quedar al margen de sus beneficios y existe una
prioridad ética de atender a los menos favorecidos sobre aquellos que pueden
hastarse mejor a si mismos. La justicia es la virtud que da sustento y
legitimidad a la sociedad en sus instituciones, estructuras y practicas: "la
felicidad es la felicidad concorde con la virtud*!!!, La sociedad, y por lo tanto la
justicia, estan ordenadas al hombre. El hombre, como sujeto de la sociedad es
su beneficiario, participa en ella porque encuentra alli el dnico marco donde
puede alcanzar su plenitud como ser racional, social y trascendente. La justicia
como virtud social es la condicién necesaria para que el hombre alcance su

plenitud. Por lo tanto, si la sociedad no cumple, aprapiandose de la justicia, su
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finalidad fundamental, pierde su legitimidad.

El fin de la justicia es cumplir con las aspiraciones del hombre en lo
relativo a su realizacién personal y comunitaria. No cabe por tanto suponer que
los individuos son en si mismos suficientes para cubrir sus necesidades y
alcanzar sus fines, su fragilidad por el contrario, revela su indigencia y la
importancia de la cooperacidén social para alcanzar los propios fines, que se
convierten de esta forma en fines comunitarios. Ahora bien, los objetivos de
cualquier teoria de la justicia son dos: recuperar la racionalidad que sustenta a
la sociedad vy organizar sus instituciones de acuerdo con ésta.

Hay que recuperar la racionalidad precisamente porque se perdié. Ya
expuse cuales son las condiciones de legitimidad de la sociedad en el
cumplimiento de la justicia y como no se han cumplido sus exigencias. La
racionalidad que le debia dar sustento ha caido y el intento por fundamentar la
justicia como desigualdad también fracasd racionalmente.

Desde que la justicia perdié su finalidad se hizo irracional. Cuando
autores como Rawls sostuvieron que esta era independiente de la equidad o
como Hayek!''?, quien sostuvo que era un espejismo sin sentido, tanto éstas
pretendidas justicias como las sociedades que le darian sustento se vuelven
degitimas. Cuando algunos tedricos argumentaron que la justicia no podia
depender de concepciones finalisticas distorsionaron su papel en la realizacion
del hombre; de hecho también se distorsiond 1a esencia que lo constituye.

Cuando se aplica una reduccién utilitarista a una problematica ética,
privandole asi de los elementos logicos, metafisicos y éticos que permiten
comprender adecuadamente sus exigencias y se reduce la justicia a la
imparcialidad formal para beneficiarse de la sociedad, ese mismo hecho que
cancela la imparcialidad real (més ain si se le abandona a la andnima zecion
distributiva del mercado privado a las instituciones politicas de su papel),

vuelve tal pretendida justicia inoperante.

:_’j. T.J. {1995), p. 287.
. HAYEK F., Ef espejismo de fa justicia social, Unidn Editorial Madrid 1988(2).
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Finalmente la justicia se vuelve insostenible cuando se pretende
privarla de una responsabilidad comunitaria, cuando se le quita su dimensién
ética y politica y si es abandonada en una laguna metafisica privandole de su
razén de ser.

Las circunstancias socioeconémicas actuales estan determinadas por
dos elementos que han sufrido una radical transformacién en los dltimos
tiempos y que condicionan el futuro de la sociedad y sus instituciones, e
imponen los derroteros que debe seguir la reflexién acerca de la Justicia social.
Se trata de las nuevas condiciones de produccién derivadas de la tercera
revolucién industrial y el rapido y amplio crecimiento demografico.

Por una parte el uso intensivo de los factores materias primas y trabajo
esta cediendo su importancia al empleo de tecnologias sofisticadas capaces de
ampliar 1a productividad substancialmente dejando de lado ia mano de obra.
Por una parte, esto permite flexibilizar y ampliar los habitos de consumo
dirigiéndolos en un mercado con riesgos de saturacion; por otra parte la mano
de obra desplazada crece, imponiendo sus demandas de bienestar al Estado,
incorporandose a la economia informal y por supuesto, reduciendo su
capacidad de consumo. El aparato productivo requiere mas bien trabajadores
altamente capacitados pero en menor proporcibn que trabajadores mno
calificados en cantidad.

El gobierno, victima de las exigencias del neoliberalismo retrocede y
abandona la funcién benefactora, dicho de otro modo, abandona a los
desplazados a su suerte ya que no puede asumir el peso de la seguridad y los
servicios sociales.

La sociedad sufre duras presiones por parte de la economia, tal parece
que hay delante un dilema insuperable: dan o se aceptan ciertas distorsiones
generadas por el gobierno o se permite que el mercado destruya las
expectativas de subsistencia de los crecientes sectores desplazados.

Socialmente la transformacién ha consistido en el acceso a la educacién

de mas gente. Con ciudadanos mejor educados la democracia se vuelve mas
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compleja, con mas interlocutores y con demandas que presionan la capacidad
politica de los gobiernos y del mercado mismo.

La privatizacion del bienestar y 1a fragmentacién social resultante de las
politicas neoliberales, permite que Habermas afirme que:
"la idea de asociacion de individuos libres e iguales que regulan ellos mismos
su convivencia por via de una formacién democratica de la voluntad colectiva
ha sido sustituida por la idea de una sociedad exenta de sujeto. Hoy esta hecha
afiicos la fe que antafio se tenia en los sujetos en gran formato y en la
posibilidad de regir grandes sistemas sociales"!!3.

La otra cara de la explosién demografica es la masificacién de las
relaciones sociales y la impersonalidad con que son manejados los asuntos
publicos. Como diria Bobbio: el ideal de la participacion democratica de matriz

griega es hoy imposible,

La fundamentacién metafisica de la Justicia

En esta seccion pretendo definir las pautas filosdficas que permitan
fundamentar principios consensables acerca de la justicia social y permitan su
aplicacién en condiciones de equidad, garantizando su efectividad practica.

Hay que partir necesariamente de presupuestos metafisicos porque la
metafisica serd siempre la filosofia primera que orientara cualquier
investigacion racional.

Acerca del hombre como ente no hay ninguna duda, mas ain, de los
hombres concretos no se duda que son entes reales; pero hay que preguntarnos
si la sociedad, la asociacién de hombres individuales es un ente y si lo es, de
qué tipo.

Si la sociedad de hecho esta ahi, es evidente que existe y por lo tanto es
un ente real, pere es un entis rationis, fruto de la abstraccion con que miramos
al conglomerado humano prescindiendo de la multiplicidad pero refiriéndonos

al régimen con el que es gobernado y organiza su funcionamiento.
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Aparece alli un argumento en favor de la teoria contractualista; puesto
que, si al mirar la sociedad enfocamos sus principios, entonces reconocemos
que los tiene v como éstos no le pueden ser intrinsecos a un ser subordinado,
éstos le son otorgados por el acuerdo de sus miembros,

Si se establece un acuerdo debe haber beneficios y costos distribuidos
entre los participantes. ;Qué condiciones determinan la suscripcion del
acuerdo y qué condiciones son necesarias para que cumpla con sus fines?

Los hombres se integran a la sociedad intempestiva e involuntariamente
y ellos mismos hacen provechoso el estar en sociedad al beneficiarse de ésta.
L.os beneficios son del orden de la seguridad personal, facilitar su subsistencia
y amphar los horizontes de sus expectativas de realizacion personal y
comunitaria; los liberales!'’* también incluiran la seguridad de la propiedad y
la creacién del mercado, espacio para distribuir recursos y catalizar el progreso
material.

La sociedad es entonces un ser constantemente necesitado de renovar su
eficacia para satisfacer las expectativas que son depositadas én ella, pero esas
expectativas corresponden exactamente con su finalidad. Si la sociedad
beneficia a sus miembros entonces renueva su ser al cumplir su finalidad. Esta
es otra interpretacién del sentido de la legitimidad.

Notemos que las expectativas de los miembros no son sélo individuales, son
también imprescindiblemente comunitarias, participan de la naturaleza
comunitaria de la sociedad. Si como plantean los liberales, esas
expectativas fueran puramente particulares imposibilitarian la existencia de
una sociedad que no sélo existe de facto, sino con una intencionalidad
racionalmente asignada, Si la sociedad no tuviera una finalidad seria un
absurdo; en eso los liberales también coinciden, la diferencia se encuentra en el

tipe de finalidad, que para ellos es inmanente al sujeto. Desde una dptica

113 -

. Ibid. p. 30.
" Entiendo bajo 1a categoria genérica de “liberales” a todos aquellos pensadores que se adhieren
a 2 libertad individual como la primera instilucién o premisa que fundamenta el origen y finalidad
de la sociedad.
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colectivista es evidente que, si la sociedad existe, es porque el hombre no puede
existir solitario, entonces lo comunitario no le es jamas ajeno sino
permanentemente necesario y actual, y por tanto, es necesario garantizar la
persistencia de esa dimension social.

El fin de la sociedad es responder a las necesidades que reclaman su
existencia. Esa necesidad es la realizacién integral del hombre, dicko en
términos utilitaristas: su felicidad; y como ya hemos sefialado, ésta se da en
una dimensién individual y comunitaria, sin menoscabo una de la otra. A
partir de este punto iniciames un nuevo itinerario que nos conduce al terreno
de la deontologia. El cumplimiento de la finalidad de la sociedad debe ser
riguroso y completo; debe estar adecuadamente ordenado y cumplirse
oportunamente.

La primera condicién deontoldgica consiste en que la sociedad sea
consciente de su finalidad. Desde este punto se nos revela que los beneficios
deben ser reales (tangibles) y todos los miembros deben ser beneficiados. No es
valido argumentar que basta que el conjunto se beneficie aunque no todos lo
hagan. La finalidad es clara en ese sentido: debe realizarse la persona en lo
particular y en lo colectivo. Lo que no parece inmediatamente claro es si el
beneficio debe ser igual o no, jcémo saberlo?

En principio todos los individuos estan aportande lo mismo a la
sociedad: es la cuota minima que consiste en la cesién de soberania, el
sometimiento a la ley, a las autoridades legitimas y el cumplimiento de ciertas
obligaciones civicas coercitivamente garantizadas. Si todos estan aportando al
menos algo, entonces deben beneficiarse al menos en la proporcién de ese algo.
De lo contrario estarian siendo despojados y podrian validamente apartarse de
la sociedad -no bajo una supuesta vuelta al estado de naturaleza-, sino
transgrediendo las leyes o haciéndose justicia por si mismos. La diferencia de
capacidades de cada sujeto supone que habra un aporte excedente en beneficio
de la sociedad, del cual todos pueden beneficiarse y de hecho lo hacen. Los que
aportan esos bienes materiales o intangibles como su inteligencia o su trabajo,
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deben recibir los beneficios de su aportacién excedente’'s. Se introduce asi un
horizonte deontologico de justicia distributiva que nos permite considerar los
valores que determinan esa distribucion.

Una vez que la justicia distributiva ha hecho su aparicién en el discurso
hay que precisar los valores que orientan su aplicacién. Debe ser imparcial
para que efectivamente todos sean beneficiados en la medida de sus
aportaciones. Debe ser equitativa para que todos alcancen al menos el mismo
beneficio correspondiente a su participacién en el sistema. Debe ser caritativo o
solidario de manera que aquellos que tienen necesidades esenciales mayores a
su capacidad de aportacion reciban lo necesario para garantizar su realizacién.
Debe haber un sano equilibrio entre las instancias privadas y las comunitarias
de manera que no asuman funciones que no les corresponden. Debe haber
instituciones publicas efectivas que ejerzan un papel regulador a través del
ejercicio del poder.

Axiolégicamente hay muchas responsabilidades que debe cumplir la
justicia distributiva para con la sociedad y asi legitimarla. De un lado estédn las
exigencias racionales de justicia y del otro los limites de factibilidad de las
politicas y las aspiraciones concretas de la comunidad humana. La
combinacién solo es posible gracias a la aplicacién de un sistema ético de
analisis y de regulacién politica.

La ética reclama que todos los ciudadanos colaboren con la comunidad y
cumplan sus obligaciones para con ella, en la misma medida deben ser
beneficiados, todos deben tener acceso equitativo a las oportunidades de
desarrollo y merecen recibir los frutos generados por éstas aunque no
participen directamente en ellas. No puede existir un estado de excepcién y la
ley tiene que aplicarse imparcialmente por autoridades legitimas. Nadie puede

estar marginado de la prosperidad social ni de la seguridad comunitaria. Las

", Téngase presente la posicién recomendada por Amartya Sen en este sentido, Las elecgiones
de un individuo contribuyen a crear determinada estructura social que afecta la libertad efectiva de
los demés. Cfr. SEN A K., Bienestar, juslicia y mercado, Paidés-UAB, Barcelona 1997. Por lo
tanto, deberian recompensarse o sancionarse socialmente dichas contribuciones.
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grandes desigualdades econémicas no son deseables y sélo pueden ser
admitidas si no operan como limitantes reales para que otros se beneficien del
sistema social y si las riquezas de uno no son fruto del despojo e impiden
participar de los bienes finitos a otro.

Eticamente tenemos que asegurar una igualdad fundamental que garantice
la imparcialidad del sistema, es decir, que abra oportunidades equitativas. No
puede existir la marginacién y la pobreza en una sociedad si hay quienes
acumulan riquezas que servirian para que los menos favorecidos vivieran con
dignidad y satisficieran sus expectativas. Tampoco se pueden imponer cargas
excesivas al capital, que desalienten la inversién y el crecimiento puesto que es
una condicién necesaria para el desarrollo social y la realizacién personal de
los ciudadanos.

Ahora bien, la l6gica -gue fue central para Rawls- qué lugar debe ocupar
en una nueva teoria de la justicia. Primero, en demostrar la racionalidad del
sistema, especificamente en lo relativo a la viabilidad de la ética que lo inspira
y su coherencia con las exigencias de la realidad. Segundo, que los principios
légicos que se apliquen sean compatibles con la dignidad humana, con su

complejidad y profundidad existencial.

Multiculturalismo desde una perspectiva ética liberal

Conforme a los postulados liberales proteger los derechos individuales
garantiza tanto la libertad individual como el cultivo de una identidad
colectiva, a través de las libertades individuales de conciencia, de expresion y
de asociacidn.

Sin embargo, a partir de un postulade de suyo individualista, {cémo es
posible afirmar la igualdad de derechos -la igualdad aceptada para todos los
seres humanos desde su nacimiento- y la diferencia en las particularidades de
su ejercicio -derechos comunitarios multiculturales?

Por lo tanto, el problema puede definirse de la siguiente forma:

(Es legitimo sostener una politica asimilacionista que privilegia la
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conformacion de un estado culturalmente homogéneo en contradiccién eon los
valores de la democracia liberal? En caso de no ser legitimo, jqué valores,
presumiblemente superiores, justifican la conservacién de una particularidad
nacional-cultural?

Por otra parte, también estad a debate la legitimidad de asignar rentas
especiales a determinados grupos que se encuentran de alguna manera
marginados o en desventaja -como podrian ser las mujeres, los discapacitados o
los indigenas. etc-, con el fin de mejorar sus expectativas en la sociedad. En
este caso la dificultad radica precisamente en que el Estado liberal pretende
garantizar la igualdad de los ciudadanos y por lo tanto no deberia establecer
beneficios vinculados con razones de género, edad, o identidad étnica.

Esto abre un dilema para las politicas de corte neoinstitucional, pues
deberan optar por los principios de libertad y equidad que dicen defender, o por
su negativa a asignar rentas especiales a grupos de potenciales rent-seekers.

Se trata de un dilema entre principios y conveniencias.

A partir del debate relativo a la justicia inictado por John Rawls algunos
autores se han preguntado por el tema de los estados multinacionales,
especificamente Will Kymlicka, Michael Walzer y Charles Taylor.

Derechos colectivos

Es inevitable para los liberales reconocer los derechos colectivos,
cualquiera que sea su posicién. Quienes conciben los derechos individuales
como excluyentes de cualquier derecho colective centran su atencién en
comunidades minoritarias como podrian ser los mormones, los homosexuales o
los minusvalidos, que son miradas como un alter, pero no consideran nunca a
la comunidad mayoritaria, es decir, no vuelven la mirada sobre el self

Los liberales en general reconocen al Estado como una entidad con
personalidad distinta a la de cualquiera de sus miembros, de lo contrario no

existirian estados con identidad propia (Colombia, México, Rusia, etc). Y el
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Estado es sujeto de derechos, de lo contrario cémo podria ser posible Ia
aplicacion de la jurisdicciéon del Estado frente al delincuente. Por lo tanto si el
Estado es sujeto de derechos y su naturaleza es colectiva, entonces
efectivamente existen derechos colectivos, al menos para el Estado.

El siguiente punto a demostrar es si grupos minoritarios pueden ser
considerados como sujetos de derecho. En este caso no es posible hacer
generalizaciones, sin embargo los liberales estarian de acuerdo en reconocer
que las sociedades mercantiles, y especialmente las transnacionales, son
su;jetos de derechos, tales sociedades no poseen un derecho reductible al de los
individuos. Esto puede apreciarse en las empresas transnacionales, integradas
por personal de diversas nacionalidades pero con una personalidad juridica
nacional en si misma. Una transnacional puede adquirir propiedades que no
podria adquirir un nacional determinado miembro de esa sociedad a titule
personal (en cuanto extranjero). Lo que revela que su derecho es
cualitativamente distinto al de sus miembros.

Walzer aboga por el que llama /iberalismo 1'%, es decir uno que sélo
reconoce derechos individuales:
"yo escogeria el Liberalismo 1, al menos en parte, porque creo que quienes
emigran a sociedades como ésta hicieron ya esta misma elecciéon. Estaban
dispuestos (y siguen estindolo), estaban preparados (y siguen estindolo), a

correr los riesgos culturales cuando llegaron aqui [a los Estados Unidos]".

Walzer se limita al caso de la presencia de minorias inmigrantes dentro
de un Estado nacional democratico liberal y, justamente reconoce que tales
personas aceptaron de antemano los valores y la autoridad de la cultura a la

que se sumaron. Sin embargo, no considera las particularidades de los pueblos

"% =1) €1 primer lipo de liberalismo ("Liberalismo 17) estd comprometido de la manera mas
vigorosa posible con los derechos individuales y, casi como deduccién a partir de esto, con un
Estado rigurosamente neutral, es decir, un Estado sin perspectivas culturales o religiosas o, en
realidad, con cualquier clase de metas colectivas que vayan mas aila de (a libertad personal y la
seguridad bésica, et bienestar y la seguridad de sus ciudadanos™. WALZER M., "Comentario™ en
TAYLOR Ch., £l multiculturalismo y la politica del reconocimiento, F.C.E., México 1993), p. 139.
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Amerindios, que han sido anexienados por la fuerza, primero a sociedades
coloniales que no eran liberales, ni democraticas y posteriormente a estados
con pretensiones demo-liberales!'”. La primera pregunta obligada seria por la
legitimidad de tal anexi6n, sin embargo ese no es el objeto de este trabajo.
Walzer v Kukathas!'® estan partiendo del supuesto que la pertenencia
cultural se decide como una eleccién en el mercade -un supermercado de
culturas del cual se adquiere aquella que mejor acomoda a las preferencias
individuales-, Visto asi, efectivamente hay prioridad de los derechos
individuales en  cuanto originales, imprescriptibles, imperecederos e
inalienables sobre cualquier derecho colectivo, que seria posterior. Sin
embargo, de hecho nuestra incorporacién a una cultura es algo involuntario,
incontrolado por nosotros, no es elegido, y la posibilidad de cambiar esta
limitada, como por ejemplo por las normas de Georgia que reconocen como
georgiano solo a quienes puedan demostrar tener ancestros georgianos desde
1800, Cada comunidad cultural impone, de hecho o de derecho, normas de
pertenencia que pueden ser incluso imposibles de cumplir por un extrafio

(obviamente con objetivos conservadores).

El liberalismo como cultura

Taylor, Walzer, Kukathas y Kymlicka nos invitan al debate de si el
liberalismo puede ser considerado como una cultura diferenciada capaz de
reclamar derechos para si; o si s0lo se trata de una posicién ideolégica y
valorativa comprendida en una cultura més amplia, lamada preliminarmente,
"occidental”.

Si el liberalismo es capaz de exigir a otras culturas el respeto a

""" | En este sentido, ver |a definicion de Nacién que hace Kymlicka y en consecuencia de un

Estado mullinacional, conformado  por  varias  naciones  incorperadas  incluso
involuntariamente. KYMLICKA W,, Ciudadania Multicultural, Paidés, Barcelona 1996, p. 26.

"% KUKATHAS Ch., "Are There Any Cultural Rights?* en Poiitical Theory, vol. 20 (1992), pp. 105
139.
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determinados derechos: inicialmente los derechos humanos individuales!!s,
se asume automaticamente como representante de un grupoe particularizado
(la sociedad lberal, por ejemplo) con el derecho de exigir a otros grupos
humanes o culturas. Con lo cual también se asume a si mismo con un derecho
colectivo. Pero. jqué son los liberales, una cultura, una posicién ideologica o
una étnia?

Sélo si el liberalismo fuera la cultura propia de una cemunidad, como lo
son las culturas indigenas y las no-occidentales, podrian exigir respeto a sus
valores. Si son una posiciéon ideologica, filosofica 0 moral entonces no tienen
derecho alguno a exigirle a las culturas, porque sus valores no tienen mas
prioridad que los de cualquiera otra cpinion y mucho menos que cualquier
cultura. Aqui. asumo fundamentalmente que el liberalismo es una corriente
filoséfica, aunque reconozco que ha determinado a los grupos culturales
occidentales. pero ni siquiera se puede decir que todo el occidente es liberal.

Todos estos autores parecen incurrir en un mismo error, equiparar
derechos humanos en su version reconocida por las Naciones Unidas con
derechoes individuales liberales.

El ambito de reconocimiento de los derechos humanes aceptado por las
Naciones Unidas aspira a ser universal, pero de hecho se limita a los paises
representados firmantes. De hecho existen categorias de valor diferentes, como
lo demuestran las valoraciones que constituyen entidades politicas como los
Estados Arabes y Orientales.

Si en el derecho internacional se reconoce la soberania vy
autodeterminacion de los pueblos, entonces se debe aceptar gue pueden
reconocerse derechos comunitarios diferenciados.

Kymlicka manifiesta preocupacién por las minorias no-liberales o
iliberales y sus valores y el papel que frente a ellas debe asumir el liberalismo.,

Kymlicka reconoce que: "Algunas culturas minoritarias no guieren un sistema

¥ Muchos liberales temen que los «derechos colectivoss reivindicados por los grupos étnicos y
nacionales sean. por definicion, contrarios a 105 derechos individuales™. KYMLICKA W., Op. Cit. p.

91




La éttea en ol disefio de politicas de desavrolle social para Amériva Lalina

de derechos de minorias que fomente la libertad individual o la autonomia
personal”, se plantea entonces el problema de si el liberalismo puede tolerar
semejante afectacién a los derechos individuales a los miembros minoritarios o
disidentes de las mingriasi?.

Este autor concluye que los liberales deben negociar con las minorias
culturales, pero que si no hubiese acuerdo, deberan convenir en una tolerancia
que llama modus vivendi'?!. También Kymlicka nos coloca en la siguiente
paradoja; "una perspectiva liberal exige libertad dentro del grupe minoritario,
e igualdad entre los grupos minoritarios y mayoritarios"?2. Se plantea entonces
que la igualdad implica la negacién de la posibilidad de la minoria de
restringir los derechos individuales, lo cual automaticamente genera la
paradoja de que la igualacién trae consigo la superioridad de la mayoria liberal
sobre la minoria, puesto que la mayoria liberal no se plantea renunciar a su
privilegio de exigir. Argumento que a su vez tiene los siguientes problemas:

1- la naturaleza de la minoria: pues los inmigrantes no podrian restringir las
libertades del pais al que llegaron.
2- el peso especifico de 1a mayoria sobre la minoria.
3- la moralidad de las libertades individuales que las volviera obligatorias. Y
en este sentido se abre el inmenso problema de la inaceptabilidad moral de la
violacién de derechos individuales, existe la obligacién moral -en cualquier
caso- de combatir la esclavitud, el asesinato, los tratos inhumanos, etc. ;Qué
tan lejos se puede llegar para impedir tales males? (ésta ya es una obligaciéon
que no se limita a los liberales).

En este caso la fundamentacién exige echar mano de la nocién de bien
comin, puesto que si la finalidad del Estado es garantizar las condiciones para
que cada persona alcance su felicidad, el Estado no puede permitir, aceptar o

reproducir condiciones que nieguen tal posibilidad, como seria la esclavitud,

58,

12 ver. GREEN L., "Internal Minorities and their Rights* en BAKER i., Group Rights, University of
Toronto Press, Toronto 1994, pp. 101-117.
2' KYMLICKA W., Op. Cit. pp. 231 y 235
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donde de hecho se niega la dignidad y libertad del otro. Por lo tanto, no existe
derecho para que ninguna cultura, minoria o ideologia niegue la dignidad
humana y su ejercicio; y es legitimo y obligatorio impedir tales practicas.

Pero como vemos, tal exigencia no es producto de los postulados liberales
(que en este sentido son incapaces, pues se privan a si mismos del
instrumental apropiado para su fundamentacién), sino de las exigencias
ontologicas.

La pretension de extender los postulados liberales topa con las
siguientes dificultades:

1. ;Qué define al liberalismo como superior, 0 mas avanzado respecto a otras
ideologias, filosofias o culturas?

2. ;Cémo saber si los derechos individuales son los "correctos"?

3. ;Qué justifica que los liberales nieguen la libertad de otros a asumir
valores diferentes? Lo que implica una contradiccién consigo mismos. En el
caso de los indigenas americanos aparece exactamente esta cuestién. ;jpor queé
razén deberian quedar subordinados a los valores del liberalismo occidental? El
primer hecho a considerar es su incorporacién forzada a democracias liberales
;pueden salir de ellas? ;salir implica abandonar sus territorios ancestrales?
ideben los mestizos y blancos abandonar las tierras que antiguamente
poseyeron los indios?

Aparece entonces el componente de Reconocimiento dibujado por
Taylor'2, Los indigenas, en cuanto miembros de una cultura distinta exigen
reconocimiento. Tal reconocimiento no depende del pertenecer al Estado
liberal, por lo tanto, reconocer sus derechos comunitarios es un problema de
poder'?, puesto que ellos estaban alli aun antes de que la democracia liberal
existiera, fueron incorporados contra su voluntad (el estado liberal "invadio"

sus territorios ancestrales) y frente a la irreversibilidad de la historia el

"2 ipid p. 121.
2 ¢fr. TAYLOR Ch,, Op. Cit. pp. 43-107.
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problema actual es cémo reconocer para ellos su derecho de una manera

legitimante de los Estados democraticos liberales realmente existentes.

El caso colombiano

En el caso colombiano, algo determiné en la conciencia colectiva la
aceptacion del hecho indigena ne sdlo como un problema de politicas publicas,
sino como un tema moral de justicia distributiva.

Hay desde los afos cincuentas una lucha ereciente por la posesion de la
tierra, reclamada como patrimonio ancestral por los indigenas. También hay
un diilogo intercultural que permitira la incorporacién del tema indigena
dentro del nuevo pacto social en la Constitucion de 1991 y que incorporara a
los indigenas a la sociedad democratica liberal.

Anteriormente, la Ley 89 de 1890 establecia que: "Articulo 1. La
legislacién general de la Republica no regira entre los salvajes que vayan
reduciéndose a la vida civilizada por medio de Misiones”. Por lo tanto, los
indigenas quedaban por fuera del ambito de aplicacién de la ley general y se
abria la facultad del gobierno de acuerdo con la autoridad eclesiistica, de
establecer una normas particulares para ellos. )

La Constitucién de 1991 los integra al Estado democratico liberal.
Reconoce en el art. 7 "la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana”,
reconoce para todos los colombianos una misma ciudadania, y por lo tanto los
indigenas pasan a ser regulados por la ley general de la Nacion, reconociendo y
asignando ciertas prerrogativas en virtud de su particularidad.

La validacion de la politica indigena colombiana fue dada y acotada por la
Suprema Corte Constitucional quien fue requerida precisamente para ventilar
la legitimidad de garantias diferentes para pueblos indigenas, relativas a la
tenencia y disfrute de la tiexrra que ellos reclaman como ancestralmente suya:

"Existe una iension entre el reconocimiento constitucional de la diversidad

2% En este senlido es interesante la coincidencia con Waizer: "Esto [la supervivencia de grupos
culturales] no es s6lo cuestion de historia y de nimeros, sino también de riqueza y poder®
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étnica y cultural v la consagracién de los derechos fundamentales. Mientras
que é&stos filoséficamente se fundamentan en normas transculturales,
pretendidamente universales, que permitirian afianzar una base firme para la
convivencia y la paz entre las naciones, el respeto de la diversidad supone la
aceptacién de cosmovisiones y de estindares valorativos diversos y hasta
contrarios a los valores de una ética universal. Esta paradoja ha dado lugar a
un candente debate filosofico sobre la vigencia de los derechos humanes
consagrados en los tratados internacionales.” (el subrayado es mio).

Pero la Corte remata en el mismo sentido que el presente trabajo,

justificando la acotacién de los derechos colectivos por derechos individuales en
aras de los mismos derechos colectivos:
"La plena vigencia de los derechos fundamentales constitucionales en los
territorios indigenas como limite al principio de diversidad étnica y cultural es
acogido en el plano del derecho internacional, particularmente en lo que tienen
que ver con los derechos humanos como codigo universal de convivencia y
dialogo entre las culturas y naciones, presupuesto de la paz, de la justicia, de la
libertad y de la prosperidad de todos los pueblos®i23,

La distribucién de recursos presupuestales en la misma proporcién al
numere de individuos pertenecientes a comunidades indigenas (2% del total)
hace suponer que el criterie de la distribucidén pretende ser de equidad liberal.
Esta parece ser la preocupacién de los hacedores de politica publica en su
busqueda de responder a demandas dirimidas en una arena, donde se
encontraron tanto las luchas indigenas -especialmente por la reivindicacion de
la tierra- y las limitaciones presupuestales. Hay una fuerza que opera como
una compensacion en la demanda de los indigenas y es el reconocimiento de la
legitimidad de sus demandas, incluido en la Constitucién.

El argumento legitimante no descansa en su importancia numérica, se

trata apenas de 600,000 individuos que apenas llegaran al 2% de la poblacién

WALZER, Op. Cit. p. 142,
'Z Corte Constitucional de Colombia, Los limites de la diversidad, Sentencia del 30 de mayo de
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total, sino en su condicién de vulnerabilidad;

"se refiere al riesgo de extincién, a la progresiva disminucién demografica, a las
dificultades para la reproduccién étnica y cultural que enfrentan algunos
grupos indigenas, no sélo en términos biolégicos, como individuos, sino sociales
v culturales, como colectividades étnicas y al peligro permanente a que estan
abocados en todos los aspectos de su integridad étnica"i%s,

En virtud de su vulnerabilidad es que se les asignan transferencias
presupuestarias especiales, como establece el documentos Conpes 2773,
asegurando el 2% de los recursos de los programas de reforma agraria,
programas sociales, vivienda, medio ambiente, etc. También asigna una
transferencia anual a cada resguardo indigena (56 millones de pesos para
1998), independientemente de su tamaro o poblacién,

La cuestién a debate es la justicia de asignar compensaciones especiales
a grupos en desventaja, lo cual siempre supone un problema para el estado
liberal que pretende velar por la igualdad y por lo tanto no deberia establecer
determinados beneficios vinculados a razones de género, edad o pertenencia
étnica, pues se trataria de un racismo inverso.

Dichas transferencias para algunos liberales como Nozick'?” o comeo
Walzer'**, son ilegitimas porgue suponen embargar recursos de unos para
subsidiar a otros individuos, es decir, un trabajo forzado.

Esta no es una objecién valida, en primer lugar porque el problema de
justicia se remonta a la conquista y de hecho se esti haciendo una
indemnizacién intertemporal por los dafios materiales, morales y culturales

infringidos a los indigenas, tal indemnizacion no se hace en virtud de

1994, radicado en el expediente C139 de 1996.

' Red de Solidaridad Social - Programa indigena, Caracterizacion de Pueblos Indigenas en
mayor grado de Vulnerabilidad, Bogota, 1997.

7 ofr. NOZICK R., Anarqufa, Estado y Ulopfa, FCE, México, 1974., p. 171. Nozick reduciria la
solucidn det problema a la busqueda, por demas imposible, de [a legitimidad de los titulos de
posesion. En tal caso la mas importante objecion seria la persistencia en una vision monocultural,
occidental y liberakindividualista, de un tema que empiricamente trasciende tales limites.

M WALZER M., Op. Cit., p. 143 el liberatismo 1, es decir, con un Estado neutral que no se hace
responsable por la supervivencia {cultural) de nadie”
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parentescos familiares sino en virtud de pertenencias culturales, lo que de suyo
significa el reconocimiento de derechos comunitarios.

Dworkin defendia precisamente este tipo de solucién'®® proponiendo
algun tipo de seguro para compensar a los individuos desaventajados en virtud
de su pertenencia cultural. También de aqui parte la defensa de Kymlicka de
los derechos colectivos™. Dworkin distingue las pertenencia por eleccién de las
pertenencias por circunstancias.

Alguien puede ser adventista por eleccion, pero se es negro por
circunstancias. Dworkin considera que es justo compensar socialmente las
cargas derivadas de las circunstancias. Seria absurdo suponer que los
discapacitados pertenecen a tal grupo por eleccidn en el mercado y que
permanecen ahi por su voluntad, como podria sugerir la lectura de Walzer.
Dworkin fundamenta su reclamo también en la distincién entre igual
tratamiento y trato como iguales’l. En este caso el trato desigual a los
indigenas sirve para garantizar que sean tratados como iguales en el contexto
de la sociedad colombiana.

A nivel general se puede reconocer en este analisis la complejidad
presente en el postulado hberal de los derechos individuales como, al menos
primarios, st no los tinicos. He querido evidenciar las paradojas surgidas de la
complejidad cultural del mundo real, donde el liberalismo no es el vinico, sino
uno entre varios discurses.

La cuestién de los derechos colectivos parece ser un tema ineludible, que
reclama deslindar, como lo hace Dworkin, la importancia de la eleccién y de las
circunstancias en la emergencia y el reconocimiento de derechos a grupos, que
en el caso de los indigenas, incorporados forzosamente a la sociedad liberal,
exigen como solucién a sus demandas histéricas no sélo de lo que Kymlicka
llama un modus vivendi, que a final de cuentas no haria sino repetir la

irreconciliabilidad y pretension de supremacia del liberalismo frente a otras

% Cfr. DWORKIN R.. "What is equality?” en Philosophy and public affairs, vol 10, pp 297-299.
P CIr. KYMLICKA W., Liberalism, Community and Gulture, Clarendon Payerbacks 1991, p. 190.
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posiciones producidas culturalmente, sino de la definicion de derechos
humanos como sustento minimo para la convivencia intercultural, donde
encuentren espacio de reconocimiento y de ejercicio, en términos de justicia
distributiva, a la vez, los derechos individuales como los colectivos, como lo

propone la sentencia de la Corte Constitucional Colombiana.

Federalismo multicultural

Una vez analizados los problemas de derechos colectivos y justicia
distributiva en funcién de la multiculturalidad, abordaremos el problema de la
organizacién politica. Entre las propuestas de Wil Kymlicka podemos
encontrar una definicién del multiculturalisme, que indica la "coexistencia de
mas de una nacién en un mismo estado, donde el término 'nacién’ alude a una
comunidad histdrica, mas o menos completa institucionalmente, que ocupa un
determinado territorio o patria y comparte una lengua y una cultura
distintas"**:. Por lo tanto en el caso colombiano no puede hablarse de un
estado-nacién, sino de un estado multinacional en el que las culturas pequeiias
son minorias nacionales.

En Ciudadania  Multicultural,  Kymlicka  caracteriza  como
multinacionales a sociedades que han integrado a naciones que originalmente
ocupaban sus territorios y poseian sus propias formas de gobierno.

Las politicas asimilacionistas pretenden garantizar la seguridad politica
mediante la supresién de la heterogeneidad cultural, para lograrlo se recurre a
la denigracién etnocéntrica -explicita o implicita- de las demas culturas.

Colombia, como muchas otras naciones, se autodefine como una
democracia liberal, es multinacional y por lo tanto tiene frente a si el desafio de
acomodar las diferencias culturales de forma estable y moralmente defendible.
En un pais tienen que conservarse el respeto entre nacién mayoritaria y la o

las minoritarias.

" _Cfr. DWORKIN R., Los derechos en Serio, Planeta-Agostini, Barcelona 1993. p. 322 ss.
3 KYMLICKA W., “Federalismo, nacionalismo y multiculturalismo™ en Revista internacional de
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Helbaz v Helly establecen oira faceta de esta dificultad:

"La edad de la globalizacién no permite ya reconciliar los ideales de libertad e
igualdad con las jerarquias y las desigualdades étnicas estructurales, las
limitaciones de la participacién civica politica y las ideologias de la supremacia
cultural de apariencia universalista. Es mas prudente optar por una estructura
consociativa capaz de garantizar los derechos individuales y los derechos de las
minorias que encerrarse en la nostalgia de la nacién unitaria y de una
democracia que ha sido siempre imperfecta y basada en exclusiones™13s.

Kymlicka se refiere al sistema federal y sus posibilidades en este
sentido. Ante todo, el federalismo pretende dotar a comunidades pequedas la
autonomia respecto a decisiones que les corresponden, pero hasta ahora, salvo
casos como el de Quebec, deliberadamente no se ha querido hacer coincidir una
minoria nacional con una entidad federada. Aun cuando esta existiera, como en
el caso de Quebec, se presentaria la oposicién de las demés entidades federadas
por los privilegios que pudiera disfrutar tal entidad en relacion con las demaés.
El modelo de reservaciones indias aplicadas en Estados Unidos y Canada
permite un mayor respeto a los usos y costumbres de las naciones indias, que
gozan en esos ambitos de autonomia y asi se les pi'eserva de la asimilacién, Sin
embargo una reserva finalmente depende de la autoridad federal. La propuesta
de Kymlicka es la creacién de entidades federales donde las minorias
nacionales sean mayorias y puedan al mismo tiempo administrar su gobierno y
tener representacién en la federacidn, sin embargo, tal alternativa se enfrenta
a la dispersién geografica que caracteriza a los grupos indigenas.

Elbaz y Helly establecen otra faceta de esta dificultad. Recordemos como
Guillermo Bonfil nos presentaba los dos modelos civilizatorios, uno que supone
la asimilacién de los indios al sistema occidental y el otro basado en la

afirmacioén de una identidad profunda'®.

filosoffa Politica, No. 7, mayo 1998, p. 21.

' ELBAZ M., HELLY D., "Modemidad y postmodemidad de las identidades nacionales® en
Revista Infernacional de Filosofla Politica, No. 7, mayo 1996, p. 88,

™ cir. BONFIL G., México Profundo: una civiizacion negada, Grijalbo, México 1994 (2).
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La enorme dificultad que surge de la lectura de Bonfil Batalla es que él no
logra superar algo que critica, a saber, la imposicién de una identidad. Los
indios presentes en Colombia o México no son necesariamente colombianos o
mexicanos, ni necesariamente estarian dispuestos a asumir com¢ suyo un
proyecto nacional comun, porgque en tal caso, siempre deberian renunciar a
algo de su propia identidad y proyecto. La adhesién de los indios a un medelo
civilizatorio, por muy reconciliado que estuviera con lo profundo, nunca podria
dejar de subordinarse a un proyecto con minimos consensos de un proyecto de
estado federal o metafederal, asi como no puede olvidarse una historia donde a
querer o no, se ha determinado una cierta homogeneidad a la que lamamos
"nacionalidad”. Similares problemas existen en cualquier otro pais con
presencia de minorias étnicas.

Lo que estamos viviendo en América Latina es la irrupcién de una
realidad negada: el multiculturalismo, la fragmentacion al interior de un sdlo
pais, que necesariamente es multinacional. La globalizacién mundial ha
permitido desencadenar vigjos tabiies relativos a las poblaciones que insertas
en determinado estado politico, no corresponden a una uniformidad cultural,
lingiiistica y de proyectos civilizatorios. Esta multiculturalidad estd presente
tanto en el occidente europeo como en los paises donde la colonizacién violenta

dejoé profundas divisiones entre poblaciones.

La definicion de indigena

Uno de los problemas mas serios en la elaboracién de politicas publicas
consiste en la ausencia de una definicién clara y operativa de "indigena”. La
dificultad entrafiada por tal ausencia es la ambigiiedad para determinar los
beneficiarios de la politica indigena, con fines de focalizacién y especificidad.

Respecto a este tdpico nos referiremos inicialmente a las
consideraciones hechas por el gobierno colombiano.

Para la definicién de lo indigena se han utihzado como parametros la

lengua vernacula, el color de piel, caracteristicas fisonémicas, el uso de
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vestuarios tradicionales, la =zona geografica de habitacion o el

autoreconocimiento como indigena.

El mas importante documento internacional actualmente vigente en
materia indigena, el Convenfo 169 de la Organizacion Internacional de Trabajo
sobre Pueblos indigenas v Tribales en Paises Independientes, establece:
"Articulo 1.

1. El Presente Convenio se aplica:

a) a los pueblos tribales en paises independientes, cuyas condiciones sociales,
culturales y econdmicas les distingan de otros sectores de la colectividad
nacional, y que estén regidos total o parcialmente por sus propias
costumbres o tradiciones o por una legislacion especial;

b) alos pueblos en paises independientes, considerados indigenas por; el hecho
de descender de poblaciones que habitaban el pais o en una regiin
geografica a la que pertenece el pais en la época de la conquista o la
colonizacién o del establecimiento de las actuales fronteras estatales y que,
cualquiera que sea su situacién juridica, conservan todas sus propias
instituciones sociales, economicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

2. La conciencia de su identidad indigena o tribal debera considerarse un

criterio fundamental para determinar los grupos a los que se aplican las

disposiciones de este Convenio.

3. La utilizacion del termino «pueblos» en este Convenio no debera
interpretarse en el sentide de que tenga implicacién alguna en lo que
ataiie a los derechos que pueda conferirse a dicho término en el derecho
internacional”.

Como vemos cierta ambigiiedad es inevitable como lo evidencia el
parrafo 3, pero la definicién es bastante avanzada en el sentido de reconocer el
origen ancestral y la conservacion institucional como elementos determinantes
de la pertenencia indigena.

Con fines censales el Gobierno de Colombia establecié el sentido de
pertenencia como criterio para reconocer una cultura, grupo, etnia o pueblo
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indigena, "en el caso de Colombia, el autorreconocimiento toma fuerza, dadas
las diferencias entre grupos étnicos acerca de «ser indigena» que, combinado
con su numero. daria multiples definiciones"!®. De tal modo que para el censo
"se llegd a la conclusién de que la dnica forma de lograr este objetivo, era
preguntando a toda la poblacién del pais, si pertenecia a una etnia o grupo
indigena™3, con lo cual de hecho se dejé la definicidn a discrecionalidad de los
entrevistados.

Por otra parte, el decreto 2164 de 1995 reglamentario de la dotacion y
titulacion de tierras a las comunidades indigenas define a la comunidad o
parcialidad indigena como "el grupo o conjunto de familias de ascendencia
amerindia, que tienen conclencia de identidad y comparten valores, rasgos,
usos o costumbres de su cultura, asi come formas de gobierno, gestién, control
social o sistemas normatives propios que la distinguen de otras comunidades,
tengan o no titulos de propiedad, o que no puedan acreditarlos legalmente, o
que sus resguardos fueron disueltos, divididos o declarados vacantes" (el
subrayado es nuestro). Tal definicién insiste en la autodefinicién pero también
impone la condicién la conservacién de sus costumbres.

Por su parte el ministerio de Salud colombiano se refiere a "un grupo étnico
o etnia (que) es la categoria social que designa al conjunto de persenmas que
comparten caracteres de organizacién econdémica, social, ideolégica o politica,
cuya produccion cultural constituye criterio de identidad™?®. Definicién esta
ultima que no es exclusivamente aplicable a las poblaciones amerindias y que

no permite realizar focalizaciones que no resulten inequitativas.

Por lo tanto y resumiendo, en el presente trabajo se consideraré

% RUIZ M., BODNAR Y., El caracter multiéinico de Colombia y sus implicaciones censales,
Depanamenlo Administrativo Nacional de Estadistica Bogota 1995, p. 26.

% bid, p. 27. El dispositivo censal de 1993 incluyd las siguientes preguntas: ";Perenece
(nombre) a alguna etnia, grupo indigena o comunidad negra?

1si__2no___ ;A cual?

t;I_-labla (nombre) su lengua indigena? ;Habla (nombre) ofras lenguas indigenas?”

¥ Ministerio de Salud, Educacién para la Salud con Comunidades Indigenas: lineamientos
generates, Bogota 1998, p. 18
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indigena a: aquella persona genéticamente originaria americana no mestizada
{(biolégica o culturalmente), que se reconozca como tal ya sea por identidad o en
virtud de la conservacion de sus costumbres, lenguas o creencias ancestrales,

habitacién u ocupacién 38,

§

Con estas ultimas consideraciones, contamos ya con toda la herramienta
conceptual para revisar la justificacién y los problemas éticos de la politica de
desarrollo social que ocupa nuestra investigacién. En los siguientes dos
capitulos caracterizaremos el Programa Indigena de la Red de Sclidaridad
Social de Colombia y algunas experiencias relacionadas con el desarrollo de

las poblaciones indigenas americanas.

¥ Actualmente se eslan creando resguardos indigenas en Colombia de personas sin

ascendencia genéticamente amerindia, ni la conservacion de identidad o costumbres. Dichas
personas aprovechan que es posible ser reconocido como indigena por su solo dicho, con lo cual
quedan por ejemplo, exentas del servicio militar. Nos parecen entonces relevantes las
restricciones mencionadas en la presente definicion, con el fin de excluir un uso veleidoso de la
categoria "indigena”,
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CAPITULO 3
EL PROGRAMA INDIGENA DE LA RED
DE SOLIDARIDAD SOCIAL DE COLOMBIA

La presente investigacion consiste no sélo en una revision critica de los
principales argumentos tedricos aportados desde la teoria realista de la politica
para la configuracion de la teoria de las politicas publicas. Ademas hemos
revisado algunos de los debates contemporaneos que, desde el liberalismo,
tratan de sortear aporias relativas a la multiculturalidad y la democracia. El
presente capitulo es una contextualizacién sobre el Programa Indigena de is
Red de Solidaridad Social de Colombia, que opera con fondos del Programa
Mundial de Alimentos vy el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo.

Este programa es una experiencia singular en América Latina, dada la
magnitud de los recursos que maneja con relacién al namero escaso de
individuos considerados indigenas en Colombia; también es relevante dados
los antecedentes historicos propios de los pueblos indigenas locales y por la

aplicacién de un modelo de politicas de desarrolle social, elaboradas desde 1992
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por el Banco Mundial. Es singular que otros paises del area con poblaciones
indigenas mucho mayores en numero y en términos relativos, no sean quienes
sostengan una experiencia como la que aqui se analiza.

Todas estas peculiaridades aportan el material a ser considerado desde
una visién ética critica. La justificacion formal aducida por el Constituyente y
el Gobierno Colombianos, hacen referencia a importantes consideraciones
éticas relativas a la dignidad humana y al respeto a la particularidad cultural.
Destinan ademas recursos especiales a estas poblaciones, lo cual, desde el
contexto liberal, exige una legitimacién en términos de justicia distributiva.

Todas estas peculiaridades aportan el material a ser considerado desde
una visién ética critica. La justificacion formal aducida por el Constituyente y
el Geobierno Colombianos, hacen referencia a importantes consideraciones
éticas relativas a la dignidad humana y al respeto a la particularidad cultural.
Destinan ademas recursos especiales a estas poblaciones, lo cual, desde el
contexto liberal, exige una legitimacién en términos de justicia distributiva.

En las siguientes paginas presentaremos las lineas que esta adoptando
la politica de desarrollo social destinada a poblaciones indigenas; ubicaremos el
Programa Indigena RED-PMA, histéricamente, asi como en el organigrama del
gobierno, especificamente en la politica social de los filtimos gobiernos a través
del Programa Nacional de Rehabilitacidn y \a Red de Solidaridad Social, para,
en el siguiente capitulo analizar algunas experiencias relativas a la aplicacion

de tales politicas.
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Figura 3.1

Porcentaje de poblacién indigena
por paises en A.L.

B o
5-20%
N
L.

Under 1%

Seurce. Data from R Jordan Pandor, "Desarioila ¥ Pablaciones Indigenas de
Amenca Latina y ef Canibe,” Insticuto Indigenista Americane and the FAD,
t9M). Map drawn by the World Bank. Washingion, {30
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Algunos conceptos relativos af tema indigena

Para Van Cott"™ el concepto de nacién estd en el centro de las
controversias entre indigenas y estados latinoamericanos (como puede
compartirse la soberania en un misme territorio? Mas aun, la lucha para
convertir las unidades administrativas de la Colonia en naciones no sélo fue la
Jucha por el poder soberano sino por la soberania cultural. Rodolfo
Stavenhagen dice que "esta contradiccion ha contribuido al debilitamiento de
las instituciones politicas en el area y a la persistente tensién entre la
estructura politica y las diversas fuerzas sociales, ocasionalmente llevando a
prolongar y a veces a violentar el conflicto social, como ocurrié en Guatemala y
Peru"!+,

Por otra parte la palabra pueblo tiene un significado especifico en el
derecho internacional, asociado a derechos particulares. Los pueblos son
usualmente definidos como grupos con lazos culturales, lingiisticos ¢ historicos
con la voluntad comuin de permanecer unidos. "Pero éstos son los ingredientes
de la nocién de un grupo étnico. Y aunque es dificil delinear la separacién entre
pueblos y etnias, tal distincién es importante ya que los «pueblos» disfrutan de
derechos minoritarios. La falta de una definicién clara de la nocién de pueblos
introduce una gran ambigiedad y un elemento de subjetividad, a menudo que
lleva a un doble género en el reconocimiento de los derechos de
autodeterminacidén para casos especificos"!!!.

"Segun los contextos y las experiencias particulares, los grupos étnicos
latinoamericanos se denominan a si mismos como «pueblos», «nacionalidades»,
e incluso como wnaciones»”, a ello obedece una intensién igualadora que "desea
evitar las escalas de valores que, con evidentes propdsitos de dominacién y

opresién politica, colocan a esas diversas formas histéricas en jerarquias

¥ VAN COTT D, *Indigenous Peoples and Democracy: issues for Policymakers” en VAN COTT D.
ﬂ%d)- Indigenous Peoples and Democracy in Latin Amernica, St. Martins Pr. 1995.

STAVENHAGEN R., "Challenging the Nation-Slate in Latin America™ en Jowna! of international
Affairs, vol. 34 No 2. Invierno 1992, p. 422,
' | LAPIDOTH R., "Sovereignty in Transition” en Journal of international Affairs, vol. 45, ro. 2,
Invierno 1992. Citado por VAN COTT, Op. Cit p. 14.
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diferentes”' -,

El concepto de etnodesarrollo, propuesto por Guillermo Bonfil Batalla!+,
John Durston't, Xavier Albo'" Y José Bengoa!®®, que se viene fortaleciendo
indica la aspiracién a un auténtico desarrollo como proceso autonomo
representativo de la historia de cada comunidad, sus valores y metas y la

busqueda de una mejor calidad de vida.

La politica indigena en América Latina

La poblacién indigena de América Latina ha sido estimada en 40
millones, con la presencia de mas de 400 lenguas nativas (Figura 3.1).

Las democracias latinoamericanas se han destacado por la sistemética
exclusién de los grupos indigenas, lo cual ha perpetuado un conflicto étnicot'? al
interior de los paises. El tipo de democracia que se ofrece, tutelada, no es sino
un espejismo ofrecido por una sociedad neocolonialista. Van Cott se pregunta
qué sera mas desestabilizador para un Estado, si el énfasis en la distintividad
de las grupos étnicos o forzar a la creacién de una "nacién unitaria y
homogénea, Se pregunta qué serd mejor para promover la democracia, si
aquella que proteja los intereses de las subculturas o aquella que force unificar
los intereses' ¥,

Desde el punto de vista de los gobiernos, los indigenas son un obstaculo a

la reactivaciéon econdmica. En respuesta se han implementado tres grandes

"> DIAZ-POLANCO H., Aufornomia regional: fa autodeterminacion de los pueblos indios, Siglo XXI
editores, México 1996(2), p. 16 nota y p.16.

3 BONFIL G., Utopfa y Revolucion: el pensamiento politico de fos indios en América Lalina* en
Utopla y Revolucion: el pensamiento politico contemporaneo de los indios en América Latina,
Nueva Imagen, México 1581,

" DURSTON J., "Los pueblos indigenas y la Modemidad” en Revista de Ja CEFAL,
diciembre 1993.

S ALBO X., "Pobreza, Desarrollo e Identidad Indigena™ en Desamolio Indigena; pobreza,
democratia, sustentabilidad, Fondo Indigena-BID, La Paz, 1996.

6 Cfr. BENGOA J., "Development with identity: the issue of indigenous development in Latin
America” en UQUILLAS-RIVERA (eds.), Indigenous Peoples and Development, Word Bank,
dissemination note no. 8, 1993,

Y7 cfr. Horowitz D., “Democracy in Divided Societies” en Joumal of Democracy vol. 4 No. 4,
Octubre 1993, p. 18.

"8 _Cfr. Van Colt D., Op Cit., p. 3
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tipos de politica segun Van Cott: la aniquilacién, como ocurrié en Argentina,
Chile y Brasil el siglo pasado; la encapsulacién en reservas bien delimitadas,
como en Colombia, Costa Rica, Honduras y Panama; finalmente, la asimilacion
o integracion de los indigenas a un proyecto mestizo como en México o como lo
propusc Mariategui para Peru.

La politica indigena en América Latina tiene un origen claro en 1940,
cuando Lazaro Cardenas convocd a un Congreso Indigenista en Patzcuaro,
México. Asi surgié una politica integracionista continental a través del
Instituto Indigenista Interamericano bajo los auspicios de la GEA. En los anos
cincuentas y sesentas el fortalecimiento de doctrinas liberales y marxistas
afectd el tema indigena. Los liberales consideran a los indigenas un problema
de subdesarrollo, v que por eso requerian modernizacién, educacién,
aculturaciéon y avance tecnolégico. Los marxistas por su parte, no poseian una
teoria especifica para los indigenas asi que los reducian a la clase oprimida y la
alentaban a la sohdaridad de clase.

En 1971 el Consejo Mundial de las Iglesias convocd a una conferencia en
Barbados sobre la Liberacion de Ias Indias. Como resultado, se removd un
espiritu reivindicatorio de las causas indigenas.

En 1977 la Conferencia de Las Naciones Unidas y Organizaciones No
Gubernamentales sobre Discriminacion contra las Poblaciones Indigenas en las
Ameéricas, ocurrida en Ginebra, fue también importante en el desarrollo de los
derechos indigenas. Un movimiento para incrementar contactos para establecer
redes entre lideres indigenas, ONGs y gobiernos. Los representantes indigenas
hicieron circular el borrador de una Declaracion de Principios para la Defensa
de las Naciones Indias y los Pueblos en el Hemisferio Occidental, antecedente
de la actual propuesta de Declaracion de Derechos Indigenas que esti siendo
considerada por la Comisién para la prevencion de la discriminacién a las
minorias, de 1as Naciones Unidas. En 1982 se establecid el Grupo de Trabajo de
las Naciones Unidas sobre Pueblos Indigenas -el Grupo de Trabajo- que ha
servido como un foro para los lideres indigenas, las ONGs y los representantes
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de los gobiernos.

Ha habido reticencia de los gobiernos latinoamericanos para discutir en
un foro abierto los temas indigenas, el Instituto Indigenista Interamericano, ha
sido rechazado por los lideres indigenas no solo por su pretension
integracionista sino porque ha excluido a los indigenas de participar.

La Cumbre de la Tierra en julio de 1992, proveyd un espacio para que se
promocionaran los temas de politica indigena y establecieran alianzas entre
grupos sudamericanos y norteamericanos de proteccion al ambiente. No
obstante, el mayor empuje a las causas indigenas se dio a raiz de la
conmemaoracion de los 500 afos de la llegada de los europeos al continente.
Hubo una primera reunién en 1987, seguida por otras en Bogota 1989, Brasil
en 1990 y Guatemala en 1991, lo gque ayudd a crear vinculos entre las
organizaciones indigenas de todo el continente.

El otorgamiento del premio Nobel de 1a Paz en 1992 a Rigoberta Menchy,
contribuyd a que 1993 fuera declarado Aso de Jos Derechos Indigenas y
postericrmente se declarara la Década de Jos Pueblos Indigenas.

Por otra parte, a partir de 1970 empiezan a aparecer organizaciones
indigenas como la Federacion Shuar en Ecuador, el Consejo Regional Indigena
del Cauca en Colombia, los Kataristas en Bolivia, el Congreso de Aguaruna-
Huambisa en la amazonia peruana, etc. Las nuevas constituciones de
Nicaragua, Paraguay y Colombia reconocen amplios derechos para los
indigenas, oficializan sus usos y costumbres, asi como sus lenguas.

Los estudios mas recientes confirman que los indigenas se encuentran
entre los mas pobres de los pobres'®. De acuerdo a la investigacién realizada
por Van Cott y su equipo, la lucha por la tierra y la proteccion de los recursos
naturales en zonas indigenas es el principal foco de movilizacién en todos los
paises excepto en Guatemala, donde prnincipalmente se da a raiz de la

contrainsurgencia y la viclacién de los derechos humanos por el ejército.

"9 efr. PSACHAROPOULOS-PATRINGS, Indigenous Peoples and Povety in Latin America,
empirical anatisis, World Bank, Work paper no. 30, 1992
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Situacién que se esta repitiendo en México.

La violencia rural por la tenencia de la tierra fue encontrada en los ocho
paises de su estudio. En Colombia, la violencia contra los lideres indigenas ha
side una caracteristica de la lucha gque éstos han librado para obtener la tierra
mediante la invasion. El 16 de diciembre de 1991, 20 indigenas Paez del Cauca,
incluyendo mujeres y nifios, fueron asesinados por 60 pistoleros que entraron a
una reunién comunitaria y abrieron fuego sobre los congregados. Los indigenas
culparon a los paramilitares a las drdenes de los terratenientes, con apoyo de
las fuerzas de seguridad. Mas de 70 indigenas Yanomamis fueron asesinados
en Brasil, en agosto de 1991, a manos de buscadores de oro. Otro caso es el
asesinato de 45 indigenas en Acteal, México el 22 de diciembre de 1997,
quienes se encontraban congregados orando por la paz. Segin Avirama ¥y
Marquez!™® cerca de cuatrocientos lideres indigenas, principalmente en el

Cauca, han sido asesinados en los ltimos veinte ailos,

Las politicas indigenas de los organismos internacionales

Para el Banco Mundial el "etnodesarrollo o desarrollo indigena designa a
aquellos procesos que son definidos y controlados por los mismos pueblos
indigenas, como ellos buscan mejores vidas para sus comunidades de cara al
incremento de la pobreza y la desintegracién social"15t,

Segin las metas establecidas por el Banco Mundial, se pretende que el
desarrollo sea sostenible, que provea nuevas oportunidades para que los
pueblos logren potencial y 1as metas que se fijen a si mismos.

De ahi que el Banco Mundial establezca ocho rubros como constitutivos
del etnodesarrollo:

*]1. Posesién y tenencia segura de un texrritorio, tierra y recursos que estén

debidamente demarcados y titulados.

0 AVIRAMA-MARQUEZ, "The Indigenous Movement in Colombia®, en VAN COTT D. (ed), Op.
Cit.

' PARTRIDGE- UQUILLAS, "including the Excluded: ethnodevelopment in Latin America® en
Poverty and Inequality, Word Bank Latin American and Caribbean Studies, Preccedings,
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2. Mantenimiento de una fuerte organizacién social y la capacidad de
maovilizarla por sus derechos.

3. Preservacion de la identidad cultural, caracterizada por una revaloracién
cultural, expresién, comunicacion y empoderamiento.

4. Soporte de y contacto con la sociedad nacional y el munde, incluyendo
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, organizaciones
internacionales de desarrcllo, la Iglesia y programas de capacitacién.

5. Mantenimiento de la autosuficiencia alimentaria, representada por
actividades apropiadas al territorio, incluyendo caza y recoleccidn, granjas,
pesca y agricultura.

6. El reconocimiento por el gobierno de los derechos humanos y politicos como
ciudadanos, el derecho al voto, igual participacién y representacién y la
promocién de la legislacién indigena.

7. Promocién de actividades productivas de ingresos que lleven a la inversién
en la comunidad y al mejoramiento en la calidad de vida y bienestar de toda la
comunidad.

8. Promocién de la educacién incluyendo ia bilingiie y multicultural, y de las
habilidades practicas”" 52,

Salomén Nahmad de la oficina mexicana del Bance Mundial considera que
una politica de desarrollo "debe ser evaluada por su capacidad de proveer a los
grupos mas vulnerables, que incluye a los pueblos indigenas, de las necesidades
basicas y, por su capacidad para desarrollar su potencial, y el apropiado
desarrollo de sus comunidades, en armonia y balance equitativo con el resto de
la sociedad™t5%.

La politica de desarrollo indigena debe ser participativa, integrada y de
tendencia federalista, con una estrategia que sea:

a) micro-regional y basada en las comunidades

Washington 1996, p. 188.
5 ibid. p 199,
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b) basada en estrategias rurales sustentables e integradas

¢) capaces de generar empleo

d) basadas en la interdependencia con las tendencias generales de la economia

e} Orientada a metas, tales como la eliminacién de la pobreza y la inequidad.
Para Nahmad los principios'™ que deben regir la accién gubernamental

hacia los indigenas deben ser:

1. Autodeterminacién. Capacidad de los pueblos indigenas para determinar su

desarrollo y su identidad.

2. Pluralidad: el propdsito de la imparcialidad es fortalecer una cultura de

tolerancia y diversidad en una nacién unida.

3. Participacion Debe sostenerse la participacién de los indigenas para

desarrollar su habilidad en la negociacién y toma de decisiones.

4. Integralidad: debe darse una accién concurrente e integrada de las

instituciones y sectores del gobierno, que atienden a los indigenas.

5. Transparencia:; uso honesto y transparente de los recursos para el desarrollo

de los indigenas.

G. Autosustentabilidad: criterios que aseguren una adecuada explotacién de

recursos naturales y conservacién del ambiente,

Por otra parte, sostiene cinco lineas de accién:

1. Promocion de las condiciones fundamentales de vida, bienestar basico, buena

dieta, educacién, salud y vivienda. "Esta perspectiva tiene tres aspectos

pringcipales:

a) Localizacion de la comunidad: dado que mas del 80% de los pueblos
indigenas estan dispersos, la estrategia debe enfocarse en un lugar ¥
sobre el ambiente de la comunidad.

b) Redes de politica social: debe asegurarse la participacién de las

comunidades en un programa red-sccial que se ubique en el Ambito

'3 NAHMAD S., “Development of Indigenous Peoples” en Povery and Inequality, Op. Cit., p. 229.
S cfr. Op. Cit. p. 230
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municipal.
¢) Planeacian de la accién. Debe implementarse la coordinacion de las

acciones que cubran emergencias, el desarrollo social y compensaciones”.

2. Produccién v empleo, por medio de una estrategia rural de generacion de
empleo y produccién para autoconsumo y con excedentes para el mercade.
3. Capacitacion y soporte técnico, esto es,
“(a) debe desarrollarse el soporte técnico y administrativo que permita a los
productores rurales indigenas encarar el mercado internacional; y
(b) capacitacion para la organizacion: el incremento de las habilidades de
gerenciales de las comunidades indigenas a través de acciones legales y
organizacionales deben ser vistas como un importante soporte para esta
estrategia”.
4. La promocion de la cultura: debe promoverse y fortalecerse el
multiculturalismo, entendiendo la cultura desde una perspectiva amplia.
5. Justicia: reconocimiento y vinculacion del gobierno a las autoridades
tradicionales v sus sistemas de solucién de conflictos, mejoramiento de la
justicia por medio de defensores y la abolicién de leyes discriminatorias o que
impidan el multiculturalismo.

Finalmente propone tres lineas estratégicas de caracter neoinstitucional:
1. Transferencia de recursos y funciones, como medio de autogobierno.
2. Cambios en las practicas institucionales. Division clara de competencias
entre los niveles federal y local, para mejorar la administracién. Promover la
participacién de los consejos municipales para promover la participacion
organizada en las acciones de politica.
3. Incrementar la capacidad de planeacién y gerencia de las propias
comunidades indigenas, gracias a la descentralizacién de recursos y funciones.
Fortalecer las organizaciones indigenas es un propésito insistente en las
propuestas de politica de los organismos internacionales, considerando la

importancia de éstas.

114



l.a ftrca en el ifiserio de las politices de desarvollo soctal para {mérica Latina

Entre las experiencias del Banco Mundial con indigenas pueden
sefialarse la directiva operacional OD4.20, Pueblos indigenas de 1991, con la
que se revisé la OMS 2.34 (1982-86) para Pueblos tribales y desarrollo
econdomico. Sus conclusiones llevaron a una mayor inclusién de los indigenas en
el disefio de las politicas, es decir, un mayor respeto a sus particularidades
culturales. En 1992, se presentd el informe Protegiendo las tierras Amerindias,
donde se informaba de los procesos de regularizacidn de la tenencia de la tierra
en trece paises sudamericanos. Alli se reconocia la importancia del tema de la
tierra y el papel del apoyo del Banco Mundial a este rubre.

En 1995 se estaban desarrollando quince proyectos relacionados con
desarrollo rural, manejo de recursos naturales, administracién de la tierra y
agricultura. Se trata de proyectos focalizados en campesinos pobres. Estos
programas existen en Brasil, Bolivia, y en Colombia, donde el Proyecto de
Manejo de Recursos Naturales supuso la titulacion y demarcacién de
resguardos y tierras comunales para indigenas y nepros, cuarenta reservas
indigenas se demarcaron, asi como 123 resguardos y 4 millones de hectareas
para los negros"'> Por 1o demés es perfectamente clara y explicita la intensién
del Banco. "La estrategia del Banco Mundial es trabajar con las organizaciones
indigenas y los gobiernos nacionales decididos, apoyando a grupos indigenas
que busquen erigir sus propias capacidades para la identificacién de
necesidades, la selecciéon de prioridades de desarrollo v la formulacién de
estrategias y propuestas que pueden ser implementadas con una combinacién
de sus propios recursos y ayuda externa'ss,

Se considera que las estrategias que pasaban por la burocracia eran
ineficaces y que es indispensable asegurar la persona y la tenencia de la tierra

para que los indigenas participen en el mercado con la expectativa que sus

%5 pPARTRIDGE- UQUILLAS, Op. Ci. p. 210
% hid. p. 212-213.

TS




Jesvis Antonio Serrann Sdnche

sacrificios e inversiones, les valgan beneficiarse, ellos y sus hijos!>".

A instancias del Banco Mundial se realiz6 la primera reunién de trabajo
sobre Desarrollo de los Pueblos Indigenas de Latinvamérica en marzo de 1993,
con la participacién del Fondo Indigena, la Organizacion Internacional del
Trabajo, el Fondo Internacional para el desarrollo de la Agricultura, la
CEPAL y organizaciones indigenas del continente. Sus conclusiones fueron
apoyar el manejo de estrategias de desarrollo indigena, fortalecer el
intercambio de experiencias y capacitar en el manejo gerencial de programas.

Otra iniciativa para el desarrollo indigena es el Fondo Indigena. Una
organizacion internacional creada a iniciativa de la Cumbre Iberoamericana de
Guadalajara en 1991. Se buscd que fuera una instancia de dialogo entre lideres
indios, gobiernos locales y los donantes de ayuda para fortalecer proyectos de
largo plazo orientados al desarrollo sustentable, derechos indigenas,
fortalecimiento institucional, identidad cultural y capacitacion.

Otra aportacion importante es la de la Organizacion Internacional del
Trabajo a instancias de la Convencidn 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Pafses Independientes. Esta convencion habia sido ratificada hasta 1995,
por Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, México y Paraguay y habia side
puesta a consideracién de los congresos de Perd, Guatemala, Chile, Ecuador,
Brasil, Honduras, El Salvador y Nicaragua. Entre otras, la importancia de la
ratificacién de la Convencién 169 consiste en la adopcién de politicas de Estado
respecto al tema indigena.

El Banco Interamericano de Desarrolio ha concentrado sus esfuerzos con
indigenas en ambitos directamente vinculados con la preservacién del medio
ambiente, asi, en el documento Marco Conceptual para fa Accion del Banco en
Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente y Conservacion de Recursos
Naturales de 1989 identifica como principales problemas de América Latina y
el Caribe, al: "Deterioro del patrimonio natural y cultural de las comunidades

amerindias. Contribuyen a este deterioro la falta de conocimiento de las

5T Ctr, Ibid. p. 214
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culturas indigenas, asi como la apropiacién de sus patrimonios naturales por
procesos desordenados de ocupacién espacial y la inexistencia en algunos paises
de politicas e instituciones adecuadas que faciliten su participaciéon en la
sociedad nacional. Es por ello que son evidentes las deficiencias de los servicios
scciales (salud, educacién, vivienda) en las comunidades indigenas de la regién,
como también la falta de oportunidades de trabajo que consideren sus
caracteristicas sociales y culturales. Los problemas socioecondmicos se agravan
con el peligro de desaparecimiento (sic) de tradiciones culturales y, en algunos
casos, de posible extincién de comunidades indigenas pequeiias y aisladas™!*8.

El Banco Interamericano de Desarrollo incluyé dentro de su estrategia la
proteccién y el mejoramiento ambiental y la conservacién de los recursos
naturales. Uno de los primeros y mas importantes de los proyectos de este tipo,
el cual ha jugado un papel importante, fue el proyecto PMACIL o sea el
componente de Proteccién del Medio Ambiente y de las Comunidades Indigenas
asociado con el proyecto de carretera Porto Velho-Rio Branco en el estado de
Acre en Brasil. Después de una historia sumamente complicada y dificil,
incluyendo entre otros acontecimientos la suspension de los desembolsos
por incumplimiento de las medidas de proteccién ambiental e indigena, en este
momento el proyecto, que ha sido reformulado en varias oportunidades, esta
siendo considerado como bastante exitoso en términos del papel que juegan las
organizaciones no gubernamentales e indigenas, y el progrese logrado en
materia de demarcacion y titulacién de tierras indigenas y provisién de
servicios sociales esenciales.

Ejemplos mas recientes incluyen proyectos en Paraguay, des proyectos
de rehabilitacién de carreteras y un proyecto de consolidacién de colonias
agricolas. Todos incluyen componentes especificos para la titulacién de tierras
indigenas o el desarrollo comunitario. Para asegurar un enfoque comin y evitar

duplicacién de esfuerzos, la coordinacién de estos cuatro subproyectos esta

*® Citado por DERUYTTERE A., *The Inter-American Development Bank and Indigenous Peoples:
recent developments and challenges for the future”, en UQUILLAS-RIVERA Op. Cit.
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siendo asumida por una ONG,

Disenado para fortalecer las actividades productivas de organizaciones
de base, este proegrama que existe desde hace mas de diez afios, es vnico en el
BID, en el sentido que los fondos se canalizan directamente a las
organizaciones comunitarias o las ONGs que ejecutan el proyecto. Con un
limite superior de medio millon de dolares,- hasta la fecha casi 400 proyectos
han sido aprobados, directamente con organizaciones indigenas o ONGs.
Incluyen varios proyectos de apoyo a la produccién y comercializacién de alpaca
¥ quinoa de los Ayllus Aymaras en Bolivia, el fortalecimiento de la produccién
de pesca y de las técnicas de uso sostenible de otros recursos naturales en
comunidades Misquitas en Nicaragua, expansién de la produccién de cacao de

varias comunidades Yekuana y Piaru en Venezuela, etc.

El movimiento indigena colombiano

Los indigenas Colombianos han logrado la mayor soberania territorial en
América Latina, a partir de la Constituciéon de 1991, gque reconoce a les
Resguardos como propiedades comunales inalienables. "Resolver los problemas
territoriales pendientes, como son la demarcacién de la tierra, el reforzamiento
de los derechos territoriales indigenas, detener las actividades extractivas
no-queridas en territorios indigenas, y la jurisdiccion legal, eliminaran muchos
de los conflictos entre Estrado y pueblos indigenas en América Latina™s9,

La Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC), fue fundada en
1982 en Bogota, en una reunidn de organizaciones indigenas para definir una
estrategia de lucha con los siguientes objetivos: respeto y fortalecimiento de las
formas de organizacion y las practicas actualmente existentes y las
organizaciones creadas por ellas. Elaborar politicas y estrategias de accién para
cada region de acuerdo con las necesidades locales y regionales y, no
representar para los pueblos indigenas de Colombia, la imposicién de politicas

desde el centro y la adopcién de posiciones respecto al estado que no consulten
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a las organizaciones locales y regionales.

Para 1993, la ONJC representaba a 34 organizaciones locales indigenas,
ha tenido cuatro congresos y ha completado su programa. Otras organizaciones
nacionales indigenas han sido la Alianza Social Indigena, ASI, formada por
indigenas, campesinos y negros de la region andina. Este grupo ha tendido dos
congresos nacionales y ha podido colocar a un senador, 7 alcaldes, 3 diputados
departamentales y G0 concejales municipales. Por su parte la AfCO,
Autoridades Indigenas de Colombia, surgida en 1977, que concentra a siete
resguardos en Cauca y Narifio, aspira a representar a todos los lideres
indigenas del pais.

La violencia ha jugado un importantisimo papel en la conformacion del
movimiento indigena, segin Avirama y Marquez, después de la aparicién del
movimiento indigena en 1971, el Estado comenzé una politica de calumnias
contra el movimiento, para crear una imagen negativa de los indigenas. Estos
fueron perseguidos por los terratenientes, quienes se aprovecharon para
identificar a los indigenas como subversivos y usar la fuerza persecutoria del
Estado contra ellos. Se incrementd la violencia conira los indigenas dada la
presencia de los narcotraficantes y los guerrilleros y los conflictos limitrofes con
Ecuador, Venezuela y Brasil -de hecho algunos indigenas fueron asesinados al
cruzar la frontera, para ir a visitar a sus familiares-. Debido al incremento de
la violencia sufrida por los indigenas en 1981, surgié el movimiento indigena
armado Quintin Lame, como "un método de autodefensa de las comunidades.
Fue capaz de soportar la presién del gobierno, los grupos paramilitares, y la
agresion de las organizaciones guerrilleras que intentaron dominarlo”. "El
Quintin Lame, se diferencia de las organizaciones guerrilleras en que fue un
movimiento local y regional para responder a la violencia"i%9,

Avirama y Marquez reconocen la creacién de organizaciones no

gubernamentales no solo de caracter politico para la defensa de los derechos

'*9 ofr. VAN COTT D., Op. Cit., p. 19.
% AVIRAMA-MARQUEZ, Op. Cit. pp. 86-89.
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indigenas. sino ademas ONGs de cardcter econdmico radicadas en las
comunidades indigenas y orientadas a la produccién y comercializacién de
productos. "Estas ONGs econémicas también han contribuido a la erganizacién
de la comunidad e incluyen cooperativas, MiCroempresas,

agroindustrias y asociaciones de productores"!6t,

Estructura del Estado Colombiano

La historia colombiana del presente siglo se encuentra marcada de medo
ineludible por el fenomeno de la violencia generalizada en los ambitos politicos,
civiles y delictivos. Tales fenémenos derivan en una extrema complejidad social
caracterizada. como se verd, por la exclusién politica y la concentracién
expansiva de la tenencia de la tierra. Una medida tendente a incluir a algunos
actores sociales y politicos, y favorecer ambitos mas amplios de lo que se ha
dado en llamar gobernabilidad democratica, fue la promulgacién de la nueva
Constitucién Politica el afio 1991, que vino a refundar las instituciones
nacionales.

Colombia cuenta con un territorio de 1,141,748 kilometros cuadrados y
una poblacién de 37,418,290 habitantes de acuerdo a las proyecciones oficiales
para julio de 1997. Cuenta con una poblacién indigena estimada para 1993 en
603,280, segiin el Departamento Nacional de Planeacién, pertenecientes a 81
pueblos indios, que representan casi el 2% de la poblacién total nacional.

De acuerdo a su régimen republicano, la composicién del Estado
Colombiano se articula en cuatro grandes ramas, los tres poderes, los 6rganos

de control, los érganos electorales y los organismos territoriales.

Entidades Territoriales

‘' Ibict. p. 97.

La autonomia de que gozan las entidades territoriales supone:

*1- Gobernarse por autoridades propias

2- Ejercer las competencias que fes correspondan

3. Administrar 105 recursos y establecer los hdbitos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones.
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Las entidades territoriales son los departamentos, los distritos,
municipios y los territorios indigenas (C.P. art. 286). Cada entidad territorial es
auténoma en la gestién de sus recursos (C.P. art. 287). El territorio colombiano
estd constituido por 32 departamentos cuyas administraciones estan
encabezadas por las asambleas departamentales y los gobernadores.

Si bien, los Departamentos constituyen la entidad territorial mas
relevante, el municipio es la "entidad fundamental de la divisién politico-
administrativa del Estado" sus responsabilidades incluyen la prestacién de los
servicios publicos, realizar obras, ordenar el desarrcllo de su territorio y la
participacién social (C.P. art. 311), sus autoridades son, el alcalde y el concejo
municipal, elegidos por voto popular. En 1993 Colombia contaba con 1047
municipios, segin datos del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (en adelante DANE).

Territorios indigenas "Son las &reas poseidas en forma regular y
permanente por una comunidad, parcialidad o grupo indigena y aquellas que,
aunque no se encuentren poseidas en esa forma, constituyen el &mbito
tradicional de sus actividades sociales, econémicas y culturales"!? (C.P. art.
329). "Los territorios indigenas estaran gobernados por consejos conformados y
reglamentados segin los usos y costumbres de las comunidades” (C.P. art.
330)163,

4- Participar en las rentas nacionales”

%2 Segun definicion del Decreto 2164 de 1995, art. 2.

5 Conforme al articulo 330 constitucional, entre las funciones establecidas para los consejos
indigenas se encuentran:

1)} Velar por la aplicacién de las normas legales sobre usos del suelo y poblamiento de sus
temitorios.

2) Disedar las politicas y los planes y programas de desarrollc econdmico y social dentro de su
temitorio, en armonia con el Plan Nacional de Desarrollo.

3)  Promover las inversiones publicas en sus temitorios y velar por su debida ejecucion.

4)  Percibir y distribuir sus recursos,

§) Velar por la preservacion de las recursos naturales.
8) Coordinar fos programas y proyectos promovidos por las diferentes comunidades en su territorio.
7) Colaborar con el mantenimiento del orden piblice dentro de su temitorio de acuerdo con las
instrucciones y disposiciones del Gobierno Nacional.
8) Representar a los territorios ante el Gobiemo Nacional y fas demas entidades a las cuales se

integran; y

9) Las que les seialen la Constitucién y 1a ley.
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Ramas del Poder Publico

La Rama Legislativa esta constituida por el Congreso de la Repiblica,
integrado por las cimaras de Senadores y Representantes. Sus atribuciones
son la reforma de la Constitucién, hacer las leyes y ejercer ¢l control politico
sobre el gobierno. Senadores y Representantes son electos cada cuatro afos, por
el voto popular, FEl Senado se integra por cien senadores electos por
circunscripcién nacional (art. 171) y dos senadores representantes de las
comunidades indigenas que son electos por las comunidades indigenas para ese
cargo, segin el sistema de cociente electoral'.

Se establece que quienes aspiren a fungir como senadores indigenas
deberan haberse desempefiado como autoridades tradicionales en sus
comunidades o haber formado parte de alguna organizacion indigena.

Por su parte los representantes son elegidos en nimero de dos por cada
circunscripcién territorial y uno mas por cada fraccién de entre 125 y 250 mil
habitantes. El articulo 176 también establece que habra circunscripciones
especiales que permitan la representacién de los grupos étnicos, de las

minorias politicas y de los colombianos residentes en el exterior.

La Rama Ejecutiva del poder piblico esta constituida por el Gobierno
Nacional, integrado a su vez tanto por el Presidente de la Repiblica como por
los Ministros de Despacho y los directores de Departamentos Administrativos.

En sus niveles, lo forman también los Gobernadores y Alcaldes, las
Superintendencias, los Establecimientos o Empresas estatales.

El Presidente de la Republica es el jefe de Estado, jefe de Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa, segin lo establece el art. 189
constitucional.

El Presidente es electo para periodos de cuatro afios, por voto universal y

"™ Segun lo establecido por la Constitucién en su articulo 171: "Habra un nimero adicional de dos
senadores elegidos en circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas™
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directo de los ciudadanos. Los gobernadores, por su parte son electos para
periodos de tres afos y, segin el art. 302 el gobernador sera, "jefe de la
administracion seccional y representante legal del Departamento; el
gobernador sera agente del Presidente de la Repiblica para el mantenimiento
del orden publico y para la ejecucién de la politica econémica general”.

El Régimen Municipal se conforma en primer lugar por el Concejo, electo
cada tres aios y conformado por entre 7 y 21 concejales (C.P. Art. 312). El
alcalde sera el jefe de la administracién local y representante legal del

municipio que sera elegido popularmente para periodos de tres aiios.

La Rama Judicial queddé conformada por la Corte Constitucional, la
Corte Suprema de Justicia, la Fiscalia General de la Nacién y el Consejo
Superior de la Judicatura, los tribunales y los jueces. Hay que distinguir las
funciones propias de la Corte Suprema de Justicia'® y de la Corte

constitucional 6.

Poblacién
En el periodo comprendido entre 1951 y 1964 la poblacién colombiana

crecid a un ritmo anual promedio del 3.2%; entre 1964 y 1973 la proporcion fue

'8 Gonforme al articulo 235, son atribuciones de la Corte Suprema de Justicia:

1) Actuar como tribunal de casacion.

2) Juzgar al Presidente de la Republica o a quien haga sus veces y a los 2ltos funcionarios de que

Irata el articulo 174, por cualquier hecho punible que se les impute, conforme a) articulo 175

numerales 2 y 3.

3) Investigar y juzgar a los miembros def Congreso.

4) Juzgar, previa acusacion del Fiscal General, al Defensor del Pueblo, a los Agentes del Ministerio

Publico ante la Corte, ante el Consejo de Estado y ante los tribunales, a los Directores de los

Departamentos Administrativos, al Contralor General de la Republica, a los Embajadores y jefes de

misién diptomatica o consular, a los Gobemadores, a los Magistrados de Tribunales y a los

Generales y Almirantes de la fuerza Publica, por los hechos punibles gue se les imputen.

5)  Conocer de todos los negocios contenciosos de los agentes diplomaticos acreditados ante el
Gobiemo de la Nacidn, en los casos previstos por el Derecho Intermnacional.

6) Darse su propio reglamento.

Las demds atribuciones que sedale la ley”

. Conforme a lo establecido por el articuto 241, "A la Corle Conslitucional se le confia la guarda
de ja integridad y supremacia de ta Constitucidn, en los estrictos y precisos 1émminos de este
articulo” La Corte decide: sobre las demandas de inconstitucionalidad, la convocatoria a Asamblea
Constituyente, etc.
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de 2.96%; v de 1973 a 1985 el crecimiento premedio fue del 2.13%, datos que
revelan la disminuciéon de la natalidad, asi, el total de hitos por mujer pasd de
1.7 a 3 entre 1973 y 1985.

Segiin el censo de 1973 el 65% de la poblacién se concentraba en
ciudades de mas de cien mil habitantes v el 41% en las principales cuatro
ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.

La estructura de edades es la siguiente (estimada a julio de 1997): 0-14
anos: 31% (hombres 5,959,141; mujeres 5,816,751) 15-64 afos: 64% (hombres
11.756,893: mujeres 12,146,103) 65 afios o mas: (hombres 769,724; mujeres
969,678).

La esperanza de vida era de 67.5 aifios en 1985 y pasé a 73.14 aitos en

1997 la mortalidad infantil se encontraba en 0.0247% en 1997. El
analfabetismo disminuyé al 8.7%.
Tabla 3.1 Evolucién de cuatro indicadores sociales
Censo aiio Poblacion Total de Tasa de Personas
{millones) hogares crecimiento | promedio por
anual hogar
1951 11,548 1,886,956 6.1
1964 17,484 2,894,052 3.2% 6.0
1973 22,915 3,511,424 2.96% . 5.7
1985 29,435 5,563,722 2.13% 5.2
Fuente DANE

Vivienda: el 75% de las viviendas eran de materiales permanentes. Servicios
basicos (energia eléctrica agua potable, drenaje): los hogares con los tres
servicios pasaron de 42.9 a 56.8% entre 1973 y 1985.

Los hogares sin ningan servicio pasaron de 31.3 a 16%, sin embargo
estas carencias afectan principalmente al area rural, donde, en 1985 los
hogares con los tres servicios eran solo el §,1% mientras que sin ninguno eran
el 51.2%. La falta de cobertura del servicio de energia eléctrica cayd de 42.2% a

124




Lat ética en el diseiia de as politicar de desarrollo social para América Latina

21.8% La de drenaje o alcantarillade a 42.4%. Los hogares sin agua potable

alcanzan en 1983 el 72%, tanto como en 1973.

Crecimiento Econdémico:

En Colombia pueden determinarse cuatro etapas de crecimiento
econdémico asociadas a determinadas politicas y coyunturas:

1. Desde fines de los afios cincuentay hasta 1973 o 74 se da una intensa

expansion basada en la inversion productiva.

2. La crisis petrolera redundd en una caida de la expansion del producto a

partir de 1974. Se puede decir que dicha crisis marca la ruptura del modelo de

desarrollo.

Esta etapa es superada gracias a una época de intensa explotacion cafetera a

mejores precios del mercado, llevando el crecimiento del PIB hasta 8.5% en

1978.

3. La crisis econémica de los afios ochenta, como en toda América Latina; se da
una reduccion en el mercado interno y en consecuencia en la planta
productiva.

4. A mediados de los aiios ochentas comienza la aplicacién de las politicas de
ajuste por indicacién del Fondo Monetario Internacional, entre otras, la
efemeiciling incluye: saneamiento de las finanzas piblicas, reduccién del
déficit publico de 6.3% del PIB a 4.2% en 1985 y a 1% en 1986, devaluacién
del tipo de cambio, mejoras en la balanza comercial promoviendo
intensamente las exportaciones. Los recortes presupuestales y la reforma

del sistema cambiario permitieron reactivar la industria.
En 1992 el Banco de la Repiblica estimé el Producte Interno Bruto en

33,064,150 millones de pesos. Conforme a los datos del PNUD en 1994,

oscilaria en los 46 mil millones de délares.
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Tabla 3.2. Evolucién del PIB per capita e IDH

Evolucién del PIB-PC
1960 1970 1980 1990 1994
639 796 1094 1224 1326
Evolucién del IDH o
1960 1970 1980 1992 1994
0.469 0.554 0.656 0.813 0.848 J

Fuente: PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano 1997.

Los ingresos del gobierno eran para 1997 del orden de 27 mil millones de
ddlares y su gasto, equivalente a 30 mil millones de délares. Como receptor de

ayuda para el desarrollo en 1993 obtuve 30 mil millones de délares.

Pobreza

De acuerdo al DANE la medicién de la pobreza se realiza por tres
métodos, que son planteados en los siguientes términos:
I. Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI): A partir de la definicion de una
canasta de bienes indispensables en el hogar:
1. Abrigo, es decir que las personas puedan garantizar lugares adecuados para
su alojamiento. vivienda y vestuario.
2. Acceso a servicios basicos para el desarrollo de las personas en buenas
condiciones de salud: agua potable e higiénica eliminacién de heces fecales.
3. Acceso a servicios basicos para el desarrollo espiritual y cultural de las
personas, es decir acceso a la educacién.
4. Acceso a servicios de salud, tanto para la prevencién como para la curacién
de enfermedades.
5. Acceso a los servicios de recreacidn,

6. La no violacién de los derechos humanos.

I1. La linea de pobreza (LP): Se definid el costo de una canasta basica de
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bienes y servicios. Se mide ademas el ingreso de cada hogar y se verifica st es

suficiente para adquirir la canasta bésica.

I1L. El método de Katzman por el cual se dividen los hogares en cuatro grupos:
¢ Hogares que no son pebres ni por NBI ni por LP,
e Hogares que son pobres por LP pero no por NBI. Indica que se trata de

personas que han abandonado la pobreza pero por alguna razén no

satisfacen alguna necesidad elemental.

+ Hogares que son pobres por NBI pero no por LP. indican que se trata de

empobrecidos, que habitualmente disfrutan de los bienes basicos,

» Hogares que son pobres por NBI y por LP.

Tabla 3.3 Evolucién de la Pobreza, segan NBI, 1985-1993.

% de personas pobres por 1985 1993
NBI

Total Nacional 45 .6 372

Cabecera 323 26.8

Resto 72.6 62.5

Total de las cuatro 25.7 18.8
principales ciudades

Bogota 23.5 17.3

Medellin 24.7 16.1

Cali 25.9 20.6

Barranquilla 36.6 27.8

Fuente: DANE, con datos del Censo de poblacién 1985 y 1993,

La politica social del Estado colombiano, como ejercicio de redistribucién
de la riqueza se ha propuesto preservar los niveles sociales relativos, la

focalizacidn del gasto social por medio de programas con mayor impacto

redistributivo.
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Antecedentes de la Red de Solidaridad Social

La Red de Solidaridad Social tiene su antecedente en el Programa
Nacional de Rehabilitacion (PNE). Se trata de dos iniciativas diferentes por su
motivacion v sus alcances, pero que, en relacién al Programa Indigena RED-
PMA, guardan una relacién de continuidad.

El origen del Programa Nacional de Rehabilitacion lo encontramos en el
gobierno del presidente Belisario Betancur (1982-1986) y en el comienzo de las
negociaciones de paz con los movimientos guerrilleros. Hasta este momento el
mas importante acuerdo de paz fue el Frente Nacional'é? por medio del cual se
habia acordado entre las cupulas de los dos principales partidos politicos
(Liberal y Conservador), antagonistas en la etapa conocida como la violencia, la
distribuciéon de los cargos publicos y la alternancia en el poder
independientemente de los resultados electorales. Sin embargo desde 1974
dicho acuerdo habia concluido y los presidentes subsecuentes!®® enfrentaran los
problemas propios de un sistema politico que por naturaleza negaba la
pluralidad y la participacién. Los grupes guerrilleros de izquierda habian
intensificado su presencia a tal grado que los medios de fuerza del Estado se
habian revelado como incapaces de hacerles frente. Betancur, reconocié el
caracter politico de la guerrilla y comenzd a dialogar con sus lideres El dialogo
orientado al movimiento M-19 y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia gozd de una ley de amnistia (Ley 35 de noviembre de 1982) asi como
la designacion de un Comisionado de Paz. Los ordenamientos legales
establecidos para favorecer la negociacién permitian las asignaciones y

traslados presupuestales, contratacién de empréstitos para programas de

" _ Aprobado por plebiscito nacional el 1 de diciembre de 1957, institucionalizé e! gobiemo
bipartidista (liberal y conservadon mediante {a altemancia en el poder por 16 afios a partir de 1958
con el gobiernao liberal de Alberto Lieras (L, 1958-1962). Guillermo Ledn Valencia (C, 1962-1966),
Carlos Lleras Restrepo (L, 1966-1970), Misael Pastrana (C, 1970-1974).

"®® . Fuera del Frenle Nacional seran electos: Alfonso Lopez Michelsen (C, 1974-1978), Julio Cesar
Turbay Ayala (L. 1978-1982) y Belisario Betancur Cuartas (C, 1982-1988), Virgilio Barco (L., 1986-
1990), Cesar Gaviria Trujillo (L, 1990-1994), Emesto Samper Pizano (L, 1994-1998), Andrés
Pastrana (C, 1998-).
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rehabilitacién, dotacién de tierras, vivienda, educacién, salud y empleo. Dichos
recursos se orientaban a las poblaciones y municipios con presencia guerrillera
o que habian sufrido mas sus efectos.

El gobierno se comprometié a generar condiciones de desarrollo social y
econdmico y la integracién de los marginados a la vida econdémica y politica del
pais. En ese sentido se emitieron los decretos 3282, 3287, 3288, 3289, 3290 de
1982, asi como las directivas presidenciales No. 7 de dicho afio y las Nos. 9 y 15
de 1983.

Asi surgit el Programa Nacional de Rehabilitacion, definido como "un
conjunto de acciones gubernamentales orientadas a incrementar
substantivamente la participacién social y el bienestar de la poblacidn y a
desarrollar actividades econdémicas que aumentaran el empleo y el ingreso, que
ampliaran el mercado interno y que a su vez posibilitaban un mayor aporte de
tales regiones al producto nacional"6?,

Las acciones del programa se ubicaban en las zonas de presencia del
conflicto guerrillero y se planteaban el objetivo de dotar de tierras, vivienda
rural, infraestructura vial, programas de crédito para la produccién,
distribucion y consumo, asi como servicios educativos, de salud y de recreacion,
asi como la generacién de fuentes de trabajo.

La directiva No. 15 de 1983, establecié la "Directiva de Rehabilitacién”,
conformada por los Ministerios de Gobierno, Obras Piblicas, Agricultura,
Salud, Minas, Defensa, Educacion, Hacienda y Justicia; el jefe del
Departamento Nacional de Planeacién, el Director General de Presupuestos, el
tesorero General, el Presidente de la Comision de Paz y el Alto Comisionado
para la Paz. Su funcidén consistia en coordinar y evaluar las inversiones hechas
por el programa. A tal esfuerzo se sumé el programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) quien comenzé a apoyar econdmicamente al

Programa.

% plan Nacional de Rehabilitacidn: Historia Oficial 1982-1994. Presidencia de la Repiblica, 1995,
p. 25
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El gobierno de Virgilio Barco Vargas (1986-1990) continud con las
negociaciones de paz con el Ejército Popular Revolucionario, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores, y el movimiento guerrillero indigena
Quintin Lame y logrd la desmovilizacion del M-19. Tales negociacicnes
permitieron 1a maduracién de la convocatoria a 1a Asamblea Constituyente,

Para alcanzar sus objetivos el PNE se propuso orientar la inversién
piblica a los grupos mas pobres, favereciendo aquellas que incrementaran la
cantidad, calidad y productividad de sus activos. Se busco apoyar aquellos
sectores mas susceptibles de absorber la mano de obra, asi como al desarrollo
del capital humane via educacibn, salud e infraestructura de servicios publicos.

Otra caracteristica singular del proyecto, fue la promocién de la
participacién de la comunidad en las decisiones del pregrama, para este fin se
crearon los Consejos de Rehabilitacién!™. Mediante decreto presidencial 3270
de 1986 se crearon los Consejos de Rehabilitacibn Departamentales,
Intendenciales, Comisariales y Municipales, con el objetivo de asesorar las
acciones de orden econémico y social del PNR, y abriendo con ello una via para
que se canalizaran las inquietudes sociales,

Igualmente, la participacién publica se institucionalizé por medio de las
Veedurias populares del Plan Nacional de Rehabilitacion, creada por el decreto
1512 de 1989. que establece la obligacién de las entidades oficiales de informar
publicamente de los resultados de los proyectos del PNR.

Durante el gobierno del presidente Cesar Gaviria {(1990-1994) el PNR fue
considerado como un programa especial de la presidencia con el objetivo de
"generar Ambitos para la convivencia pacifica entre los colombianos"'?!. El PNR
fue propuesto como una herramienta para el equilibrio regional, para una
sociedad mds igualitaria, estableciendo mecanismos que permitan superar la
pobreza y mejorar las condiciones de vida de la poblacion en condiciones de

pobreza. Se estimularia la participacion mediante la toma de decisiones por

"0 BARCO V., La Politica de Reconciiiacion, Normalizacién y Rehabilitacién, La Historia de un
proceso, Presidencia de la Repuablica, p. 59.
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parte de la poblacion involucrada en su propio desarrollo. Se proponia el
desarrollo del capital humano mediante la inversién en educacién, salud y
saneamiento basico, con miras a lograr mayores niveles de productividades.

Un antecedente importante para la Red de Solidaridad Social es la
institucionalizacién, por el articulo 46 transitorio Constitucional que a la letra
dice: "El Gobierno Nacional pondra en funcionamiento, por un periodo de cinco
anos, un fondo de solidaridad y emergencia social, adscrito a la presidencia de
la Repiblica. Este fondo financiarid proyectos de apoyo a los sectores mas
vulnerables de la poblacién colombiana. El fondo deberd buscar, ademas,
recursos de cooperacién nacional e internacional”,

Por decreto 2707 de 1993 se establecié que el PNR estuviera bajo la
coordinacién del Fondo de Solidaridad y Emergencia Social. Asi, cuando en
1994 el Presidente Ernesto Samper recibié la administracion, la Red de
Solidaridad Social se convirtié en el eje de su politica social.

La Red de Solidaridad Social nace por decreto 2099 del 6 de septiembre
de 1994, que reorganizé el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FUSES),
del que formaban parte el PNR, el Programa de Mujer, Familia y Tercera Edad
el Programa Medellin, y su irea Metropolitana y el Programa de Solidaridad y

Emergencia Social.

La Red de Solidaridad Social

Esta encabezada por un gerente General adscrito a la Presidencia de la
Repiblica. El enfoque de Red implica evitar ¢crear una estructura burocratica
nueva y usa -coordinando y concertando- las entidades locales y nacionales
responsables de la politica social.

Su Junta Directiva estad conformada por el director de la Hed de
Solidaridad, por el Departamento Nacional de Planeacion, los Ministerios de
Salud, Educacion. Desarrollo y Agricultura, vy los Consejeros Presidenciales de
Economia y Competitividad y de Politica Social,

' presidencia de la Republica, Decreto 2707, 30 de diciembre de 1993. Art. 1.
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En general, los programas de la Red de Solidaridad estaran a cargo de
las entidades nacionales respectivas. Los municipios seran responsables de la
operacidn de los programas y los recursos seran aportados en el marco del
Sistema Nacional de Cofinanciacién. La Red de Solidaridad propone una
antplia participacién de las ONGs, la cual debera ser acordada a nivel local y

para cada provecto.

L.os objetivos de 1a Red de Solidaridad Social son:

1. Mejorar las condiciones de vida de la poblacién mas pobre y vulnerable

(jovenes y mujeres desempleados, nifios en condiciones de desnutricidn, jefas

de hogar y ancianos indigentes), a través de programas complementarios

de atencién integral en educacién, salud, seguridad sccial y vivienda.

2. Mejorar el clima de convivencia social y contribuir al proceso de paz.

3. Facilitar la transicién de las comunidades mas pobres hacia un desarrollo
sostenido y para la generacion de un nuevo ciudadano participe del
desarrollo.

Como podemos ver, a la vez se tratd de dar continuidad a los objetivos del

PNR y el combate a la pobreza.

El trabajo de la Red de Solidaridad Social esta inspirado en determinados
principios, que son objeto de nuestro estudio, relativo al sustento axiolégico de
las politicas publicas. En 1a Red se han establecido los siguientes principios
operativos''=:

Validacién: Los criterios y sistemas técnicos y sociales que van a definir la
cobertura territorial, la seleccion de los beneficiarios y los mecanismos de
ejecucién, seguimiento y evaluacién de los programas, deben contar con la
aceptacion de las diferentes autoridades, entidades e instancias de la sociedad

a nivel nacional, departamental y municipal.

'"* Presidencia de la Repiblica, Red de Solidaridad Social una estrategia de desarrollo social y
humane, Colombia 1994, p. 22,
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Transparencia: La Red debe asegurar el conocimiento publico de todas sus
acciones, desde las entidades ejecutoras y las autoridades responsables, hasta
las instancias de decisién y ejecucién, para lo cual debe garantizar la
disponibilidad de informacién y el derecho a la intervencién de representantes
de la sociedad, para que se construya un proceso racional, eficiente y con
impacto social. La transparencia en la localizacién y seleccidn de los
beneficiarios, asi como en el manejo de los recursos, generara la credibilidad
necesaria en un programa caracterizado por su acento ético.

Equidad: Hace referencia a la necesidad de aplicar los recursos con preferencia
en aquellos municipios y ciudades donde existe mayor concentracion de la
poblacion potencialmente beneficiaria y conforme con la capacidad de
financiacién o cofinanciacién de las entidades territoriales para contribuir a la
reduccién de los desequilibrios en el desarrollo departamental. Justicia: La
seleccion de los beneficiarios debe realizarse asegurando que las acciones de la
Red reivindiquen a la poblacion mas débil, mas pobre y mas vulnerable,
tradicionalmente excluida de los beneficios del desarrollo econdmico y social.
Participacion: Este principio reconoce ¢l derecho permanente de la sociedad a
intervenir en la orientacién de los programas, en la decisién sobre los
mecanismos y sistemas de localizacidn territorial, en la seleccion de los
beneficiarios, en la ejecucién, seguimiento y evaluacién de programas y
proyectos. Condicidon necesaria para esta participacién, es el uso de adecuados
canales de comunicacién que permitan a la gente informarse de las acciones de
ta Red.

Integralidad: En la medida de lo posible, los programas y proyectos que genere
la Red deben buscar la coincidencia en unidades espaciales o familiares para
mejorar el rendimiento en las inversiones, posibilitar la movilidad social de los
beneficiarios y extender el efecto de las acciones al resto del entorno. Como
parte integrante de la politica social del Estado y como estrategia especifica de
desarrollo social ¥y humano, la Red debe trabajar con el criterio de integrar la
direccién de las politicas sectoriales para conseguir, en el tiempo, un efecto
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concentrado sobre la poblacion y las areas en que interviene,
Accidn Gerencial: Con ella se busca garantizar la calidad de los beneficios, la
definicién de las metas, la agilidad en la ejecucién de los recurses, la
coordinacién entre los programas de la Red, y éstos, a su vez con el resto de los
programas que integran la politica social, procurando la debida coherencia con
los planes de desarrollo departamentales y municipales. La gestién de los
actores publicos y privados integrados a la Red deben contribuir a la
optimizacion de los recursos, aprovechando la experiencia del sector privado y
de las organizaciones sin animo de lucro, para que segin las circunstancias,
puedan gestionar programas y ejecutar proyectos y, con su concurso, se hayan
las reformulaciones que sean indispensables, se rindan los informes publicos de
gestion y se evalie el impacto social de las acciones de la Red.

La poblacion objetivo del programa, segin la Presidencia de la Repiblica
sera de 12 millones de personas, equivalentes al 33.6% de los colombianos,
distribuidos conforme a la tabla 3.4, Los beneficiarios han sido considerades

por los métodos de bajos ingresos y de necesidades basicas insatisfechas.

Tabla 3.4 Destinatarios de la Red de Solidaridad Social
AREA NUM. NUM. PORCENTAJE
FAMILIAS INDIVIDUOS
Urbana 1 1,380,000 5,764,000 47%
Rural 1,471,000 6,555,000 53%
Total 2,851,000 12,319,000 100%

Fuente: Presidencia de la Republica, 1997.

Los programas de la Red abarcan ocho grandes rubros, que a su vez se

subdividen en programas mas especificos!™:

"3 Establecidos por el documentos CONPES No. 2722 de! 10 de agosto de 1994,
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1. Programa de Empleo Solidario, se propone:
1.1. Plan de Empleo Rural de Emergencia: la creaciéon de 110,000 empleos
directos en pequeiios proyectos de inversién social, infraestructura, control
sanitario con aprovechamiento intensive de la mano de obra no calificada en
municipios agricolas en crisis.
1.2, Plan de Empleo Urbano de Emergencia: Se propone la creacién de
110.000 empleos directos, con prioridad en jovenes, mujeres jefe de hogar y
personas de la tercera edad no pensionadas. Estos empleos se crearan en
proyectos de interés social y comunitario, intensivos en mano de obra no
calificada, en &reas de adecuacién y mantenimiento del espacio y la
infraestructura social y de servicios comunitarios, en barrios marginales de las
ciudades del pais. Responsabilidad de los municipios y cofinanciacién del Fondo
de Solidaridad y Emergencia Social.
1.3 Capacitacién para el trabajo: se propone otorgar becas a 123,000
jovenes de bajos ingresos, bachilleres y egresados de 9° Grado para

cursos de capacitacion para el trabajo en el SENA.

2. Asistencia Alimentaria

2.1. Programa de Atencién Materno Infantil (PAMI):

Atencién integral en salud y nutricién a 400,000 madres gestantes o lactantes y

a sus hijos menores de un afio. Entidad responsable Ministerio de Salud y

cofinanciaciéon de los municipios.

2.2.  Apoyo Alimentario a Niiios en Edad Escolar: Se propone el mejoramiento

de las condiciones nutricionales de 890,000 nifios beneficiarios de los Hogares

Comunitarios de Bienestar Familiar, mediante aumento de la racién

alimentarla.

2.2 Bono Alimentario: para nifios en edad preescolar no cubiertos por
Hogares Comunitarios (area rural): Atencién a 146,000 nifios entre 1y 7
anos de edad. Ejecucién del ICBF y cofinanciacion de las entidades
territoriales.
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Apoyo a Mujeres jefas de hogar con Hijos en edad escolar: Bono escolar
que beneficiara a 150,000 nifios entre 6 y 11 afios, cursando educacién
primaria. Con una erogacién anual por nifio de $50,000 para 1994,
reajustada segin incremento de los costos educativos. Responsabilidad
del Fondo de Inversién Social -FIS- y cofinanciado por las entidades
territoriales. ‘
REVIVIR: Auxilic Para Ancianos Indigentes: Mejoramiento de
condiciones de vida de 240,000 ancianos indigentes mayores de 65 afios o
mayores de 50 afios si son indigenas o discapacitados. Auxilio de 538,000
mensuales (para 1994) reajustados por determinacion del CONPES.
Responsabilidad del Fondo de Solidaridad y Emergencia Social y
cofinanciacién de los municipios.

Vivir Mejor: Programa De Vivienda Rural: Mejoramiento estructural de
las viviendas, saneamiento basico y servicios publicos en beneficio de
300,000 familias pobres en zonas rurales y cabeceras municipales de
menos de 2,500 habitantes. Entidades responsables: Caja Agraria, Fondo
DRIy cofinanciacién de los municipios.

Vivienda Urbana y Mejoramiento del entorno: Se propone otorgar
500.000 subsidios que beneficiaran a mas de 1 millon de familias de los
centros urbanos con mayores problemas de informalidad y marginalidad.
Responsable INURBE y cofinanciacién de los municipios.

RECREAR: Pretende la construccién de 1,700 parques y Aareas
recreativas en asentamientos marginados. Poblacién beneficiaria: la mas
vulnerable de estratos 1 y 2 en ciudades con alto grado de marginalidad.
Responsable: Fondo de Solidaridad y Emergencia Social y cofinanciactén
de los municipios,

Talentos Deportivos y Artisticos: Apoyo a 9,000 jévenes pobres entre 12 y
18 aflos a través de una beca estudiantil para practicas artisticas o

deportivas. Responsable: ICETEX y cofinanciacion de los municipios,
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El monto total de recursos de inversién para el cuatrienio se estima en dos

billones de pesos colombianos.

Programa de Apoyo y Fortalecimiento Etnico de los Pueblos Indigenas de
Colombia (CONPES 2773)

La politica indigena del actual gobierno colombiano esté sintetizada en el
Programa de Apovo y fortalecimiento étnico de los pueblos indigenas de
Colombia, que constituye la directriz de la accién del gobierno y sus entidades
en la operacién de la politica social hacia los indigenas. Sus objetivos son:

"1. Apoyar los sistemas sociales, econdmicos, educativos y culturales, de salud,
de control y regulacién social propios de los pueblos indigenas adecuandolos y
mejorando sus articulaciones con los sistemas de la sociedad nacional. La
perspectiva de género partira de rescatar los valores propios de cada pueblo y
los ejes de identidad y valoracién de la mujer de acuerdo con cada sistema
social.

"2. Adelantar acciones de proteccion, promeocién, divulgaciéon y defensa de los
derechos étnicos individuales y colectivos de los pueblos indigenas.

"3. Adecuar y coordinar los diferentes niveles de gobierno y las ONG'S, con el
propésito de apoyar el etnodesarrollo auténomo y sustentable.

"4. Consultar y facilitar la participactdén de los pueblos y comunidades
indigenas en programas y proyectos que los involucren,

"5. Adelantar acciones de divulgacién y comunicacién sobre la diversidad étnica
y cultural de la nacién colombiana y de capacitacién interétnica e

intercultural”!}

Los elementos propios del Programa comprenden las siguientes acciones;
1. Apoyo a los sistemas sociales, econémicos, culturales y politicos de los

pueblos indigenas y a la adecuacién y mejoramiento de sus articulaciones con

174

. Documento CONPES No. 2773, 5 de absil 1995, Programas de Apoyo y Fortalecimiento Etnico
de los Pueblos Iindigenas de Colombia, Colombia 1993,
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l1a sociedad nacional.

2. Educacion: Fortalecimiento de programas de etnoeducacion por parte del

Ministerio de Educacion con participacién activa de los pueblos indigenas. La

inversién sera de $26,111 millones (Ministerio de Educacién), $160 millones

(GT2Z) y $80 millones (UNICEF).

- Nivelacién y profesionalizacién de docentes a nivel de bachillerato pedagégico

v/o normalista

- Superior: apovo a la licenciatura en lingiiistica y educacion indigena para

docentes.

- Actualizacién de maestros, dinamizadores y miembros de la comunidad,

. Sistematizacién de resultados de investigaciones lingiiisticas, antropolégicas y

de pedagogia aplicada.

- Disefio y reestructuracién curricular en la educacién basica primaria,

secundaria y media vocacional.

- Dotacion de etnobibliotecas y reproduccidn de materiales para

experimentacién y apoyo a procesos etnoeducativos.

- Aumento de cobertura en educacién primaria para reducir la tasa de

analfabetismo a 20% en 1998; programas de capacitacién no formal.

- Apoyo del Ministerio de Educacién para la formulacion de los Proyectos

Etnoeducativos Institucionales (PEI)

3 Salud v atencion integral a los pueblos indigenas

- Diseiio de politicas, estrategias y programas de salud.

- Apoyo a la educacion de jovenes indigenas en medicina tradicional.

- Adecuacion de centros de salud a sus particularidades socicculturales y
capacitacién de promotores indigenas de salud.

- Conformacién y ecapacitacion de grupos itinerantes permanentes para

atencién de comunidades dispersas, en coordinacién con los médicos

tradicionales.

- Atencion a pacientes indigenas a través del Régimen Subsidiade en
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instituciones de Salud de los niveles II y I11.

- Capacitacion para el control y vigilancia de los recurses destinados a la
atencion en salud y afiliacién de toda la poblacion indigena al Régimen
Subsidiado de Salud.

- Puesta en marcha de programas para la proteccién de la mujer, el menor y la
familia indigena a partir de sus propios sistemas.

- Acceso al programa Revivir de la Red de Solidaridad Social para atencién de
3.000 ancianos en 1995.

4. Tierras y Reforma Agraria: Para continuar el proceso de legalizacién y
saneamiento de los territorios indigenas:

- Reglamentacién de la Ley 160 de 1994 sobre Reforma Agraria, en lo
concerniente a la constitucién de resguardos indigenas.

- Continuacién del programa de constitucion de resguardos sobre tierras
baldias.

- Adquisicién de mejoras de los colonos situados dentro de los resguardos.

- Compra de tierras para la ampliacién y reestructuracién de resguardos.

- Legalizacion de las tierras del Fondo Nacional Agrario adquiridas para

comunidades indigenas, mediante la constitucién o ampliacién de resguardos.

5. Produccidn y calidad de vida:

- Cofinanciacién de proyectos de inversién rural en comunidades indigenas
para lo cual el Fondo DRI adecuara los procedimientos de acceso.

- Atencién a necesidades de capacitacion, asesoria y acompafamiento
orientados a la gestién de proyectos de cofinaneciacién.

- Creacion de alternativas de crédito {ganado en participacién, crédito en
especie y alimentos por trabajo) a través de la Red de Solidaridad Social y el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) para fomentar la produccién.

- Desarrollo del Programa de Desarrollo Alternativo para sustitucion de
cultivos ilicitos en territorios indigenas.

- Reglamentacion de explotaciones mineras en zonas indigenas, a través del
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Ministerio de Minas e INGEOMINAS. Asesoria en elaboracién de proyectos de

desarrollo minero para acceder al Fondo Nacional de Regalias.

- A través de encargo fiduciario, el IFI financiard proyectos alternativos en
beneficio del pueblo indigena Wayuu.

6. Jurisdiccién Especial Indigena: Elaboracién e impulso de iniciativas legales
que desarrollen el articulo 246 de la Constitucidn, de conformidad con las
normas y procedimientos de los pueblos indigenas

7. Apoyo a la protecctén de ecosistemas y bosque natural en los territories

indigenas:

- Estudios para manejo y uso sostenible del agua, la flora, la fauna y la

bicdiversidad.

- Garantia a la participacién en los espacios de comunicacién con el sector
productivo vy el Estado previstos en la Ley 99 de 1993. Los Ministerios de
Medio Ambiente, Agricultura y Gobierno, las Corporaciones Regionales y los
entes territoriales, promoverin la concertacién con las comunidades
indigenas para los programas adelantados en sus territorios.

8. Zonas de frontera:

- Apoyo a programas binacionales para atender problemas sociales y

econdmicos de las comunidades que habitan en zonas fronterizas.

Impulso a la aprobacién de instrumentos internacionales de proteccién a los

pueblos indigenas por parte de los paises vecinos.

Programa de Desarrollo Indigena RED-PMA COL 2740 Expansién 1

La colaboracién entre el Gobierno Colombiano y el Programa Mundial de
Alimentos (PYA) se remonta al 29 de abril de 1969, cuando se firmé un
convenio para asistir proyectos de desarrollo del Estado. A su vez, el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) suscribié un convenio el 29
de mayo de 1974 para realizar el Programa de Desarrollo de Comunidades
Indigenas Rurales (Proyecto PNR-PMA Col 2740).

Entre 1988 y 1993, el Programa Nacional de Rehabilitacién ejecutd dicho
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proyecto con el componente de Alimentos por Trabajo.

Al final del periodo de vigencia comprometido, el gobierno solicitd
asistencia del PMA para un proyecto denominado "Apoyo a las Actividades
Socio Econdmicas y de Proteccion del Medio Ambiente de las Comunidades
Indigenas”. a partir de lo cual se convino en 1994, prolongar la permanencia del
PMA con el Provecto COL 2740 expansion 1, a la postre denominado
«Programa de Desarrollo Indigena» destinado a cumplirse entre 1995 y 1998, y
gestionado por la recién creada Red de Solidaridad Social,

Para su creacién se convino un aporte por parte del PMA de 50 mil
toneladas de trigo. mismas que al ser comercializadas en Colombia, constituyen
un monto de $8,010,500 de délares a los que se suma una contrapartida del
gobierno colombiano determinada en $11,538,000 délares!’™, Recursos que en
su conjunto pasan a formar un fideicomiso y que habran de ser ejecutados como
Alimentos por Trabajo y como Créditos para Proyectos Productives (Cuenta
Nacional de Crédito Indigena), que totaliza US$19,553,000.

Poblactén Objetivo

El Programa busca beneficiar a 33 mil familias indigenas, asentadas
en 8 microregiones rurales (46 municipios de 9 departamentos), consideradas
como "deprimidas y marginadas del crecimiento econdémico.

Para definir a los beneficiarios de programas sociales del gobierno, el
Departamento Nacional de Planeacién determiné estratos sociales conforme a
las condiciones de riqueza o pobreza relativas, bajo el denominado Sistema de

Seleccion de Beneficiarios para Programas Sociales (SISBEN). Para

S Hay que destacar la imprecision de los datos relativos a los montos del Programa: "El
Gobiemo Nacional ha asignado at Programa de Desarrollo Indigena RED-PMA, recursos del
Presupuesto General de [a Nacidn por $8,793 millones de vigencias correspondientes al periodo
1993-1996 [equivalentes aproximadamente a 7994 délares] con el compromiso de adicionar, para
1997, $2,745 millones en cabeza de la Entidad Estatal que reemplace a la Red de Solidaridad
Social. Presidencia de la Repiblica, Red de Solidaridad Social Programa Mundial de Alimentos,
Programa de Desarrollo Indigena Red-PMA. Col 2740 Exp. 1. Resumen Ejecutivo 1995"
LOOCHKARTT S, Monitoreo y Evaluacion de los Efectos de los Programas de Desarrolio de la
Red de Solidaridad Social sobre los Procesos Sociales y Culturales en Regiones Indigenas,
Programa de Desarrollo Indigena 1995. p. 11 nota.
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determinarlos se realiza una encuesta por familias para determinar
necesidades basicas insatisfechas. Los de mayor necesidad, niveles 1 y 2
SISBEN son aquellos reconocidos como destinatarios por la Red, conforme a
su propia definicion:

A "los grupos mas pobres y vulnerables de la sociedad colombiana™. Sin
embargo en el caso especifico del Programa de Desarrollo Indigena, los
destinatarios pertenecen, segin definicién de Loochkartt'™, a los niveles 3 y 4
del SISBEN. En la realizacién de esta investigacién la inica mencién
encontrada sobre este tema es la anteriormente citada. Son vulnerables
quienes;

- No poseen tecnologias apropiadas para un aumento del valor productivo
- Tienen una escasa dotacion de infraestructura basica

- Poseen una casi nula dotacién de infraestructura productiva

El Programa de Desarrollo Indigena considera a la poblacién vuinerable como

aquella gue sufre:

- Por la tenencia de la tierra: cantidad limitada, baja calidad, inestabilidad
del usufructo y produccién, problemas de saneamiento y titulacién y
ocupacion territorial de los resguardos.

- Discriminacion étnica y cultural

- Condiciones desventajosas de integracién al mercado

- Altas Tasas de morbilidad y mortalidad

- Problemas de nutricién

- Deficiencias y carencias en el sector educativo

- Problemas de Empleo

- Altas tasas de violencia y violacién de los derechoes hermanos en las regiones
que ocupan (conflictos armados, presencia de grupos paramilitares y

guerrilleros)

"6 Red de Solidaridad Social: una estrategia de desarrollo social y humano, Presidencia de |a
Repiblica, p. 1.
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Culturalmente, se reclama que posean autoridades centrales y estén

localizados en sitios de facil acceso.

La determinacién de las microregiones tomé en cuenta:

- Alta densidad de poblacién indigena

- Procesos de Integracién Socio econémica en las zonas Andina, Costa Atlantica
y Valles Interandinos.

- Altes niveles de dependencia respecto al mercado en condiciones

desventajosas e inequitativas.

Dadas las anteriores consideraciones se determinaron las nueve microregiones
y los pueblos indigenas que habrian de ser benefictados por este programa (ver
figura 3.2).

W Ctr. LOOCHKARTT S, Op. Cit.
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Tabla 3.5
Microregiones del Programa Indigena Red-Pma
MICROREGION MUNICIPIOS
Sur del Tolima Coyaima, Natagaima, Ortega, San
Antonio
Sabanas del Caribe San Andrés de Sotavento, Palmito,

Sampués, Sincelejo

Sur de Narifo

Cuasput Cumbal, Guachucal, El
Tablén, Santa Cruz

Alto Putumayo Colén, SanFrancisco, Santiago,
Sibundoy
Oriente del Cauca Inza, Paez

Centro del Cauca

Caldono. Morales, Piendamé, Popayan,
Purace, Silvia, Totord

Sur del Cauca

Almaguer, La wvega, La Sierra, San
Sebastian, Sotara

Norte del Cauca

Caloto, Corinto, Jambalé, Miranda,
Santander del Quilichao

Sierra Nevada de Santa Marta

Aracataca, Ciénaga, Fundacién,
Santa Marta, Ariguani-El dificil,
Valledupar, Richacha, San Juan del
Cesar
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Figura 3.2 PROGRAMA INDIGENA PMA
Red de Solidaridad Secial
REGIONES INMGENAS ATENDIDAS
PROGEAMA ALFAAEN FON POR TRARAJD

MICROREGION FAMILIAS

INDIGENAS
Putumaya 1,107
Narifo 6,504
LCauca 19,737
Tolima 4414
Sabanas 1,617
Siema 4,000
Total 37.37M
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Objetivos del Programa

El Programa de Desarrollo Indigena se propuso cumplir con los siguientes
Objetivos!'™#:
1. Objetivo Superior
Apoyar los procesos de consolidacién social, econdmica, politica y cultural de los
pueblos indigenas.
2. Objetivo Global
Fortalecer iniciativas econdémicas estratégicas para los procesos sociales y
culturales particulares de los pueblos indigenas, con criterios de sostenibilidad.
3. Objetivos Generales
3.1. Modificar. de acuerdo con las expectativas de cada grupo, sus condiciones
de articulacién al mercado, mediante el apoyo a proyectos de produccién,
transformacién y comercializacién.
3.2. Diversificar la oferta de bienes y servicios de las comunidades indigenas en
multiples sectores de la economia aprovechando su ubicacién territorial

(fronteras, biodiversidad, agua) y la posibilidad de mercados especiales.

"%  La presente formulacion de los objetivos ha sido tomada de: Presidencia de |a Republica, Red
de Solidaridad Social, El programa de Desamollo Indfgena Multiculturalismo y gestion def
Desarrollo: Evaluacion 96 plan indicativo 97, Santafé de Bogold, 18 de abrit de 1997, p. 8.

Los objetivos del programa fueron reformulados, segin sus responsables, y "la nueva relacién
pretende dar mayor claridad y precision en ¢uante a aquelios que realmente podriamos llegar a
cumplir y sobre las necesidades de apoyar iniciativas estratégicas, diversificar la oferta de bienes y
servicios y llenar vacios de cardcter tecnoligico”. A continuacién citamos la formulacion originat de
1995: "1. Objetivo superior 0 rector: Apoyar el proceso de consolidacion social, econdmico, politico
y cultural de los pueblos indigenas.

2. Objetivo General: Generar procesos microregionales, orientactos al desarrollo integral y
sostenible.

3. Objetivos Especificos:

3.1 Objetiva productivo que articula las demas acciones dei Proyeclo:

Propiciar y fortalecer actividades econdmicas rentables de produccion transformacién y
comercializacion {(Area de Desarrollo Productivo).

3.2 Generar procesos orientados a la recuperacion, sostenibilidad y preservacion de la funcién
ecosistémica de Jos recursos naturales {Area Medio-Ambiente, Saneamiento Basico e
infraesctructura).

3.3 Apoyar procesos de aulogestién comunitaria, orientados hacia la construccion, mantenimiento
o rehabilitacidn de infraestructura social de apoyo a la Produccion {Area Medio-Ambiente,
Saneamiento Basico e Infraestructura).

3.4 Apoyar la participacidn e interlocucion indigena en la gestién de procesos de desarrollo local y
regional. Esto implica ademé&s, generar y apoyar procesos de concertacion interinstitucional
para oblener recursos técnicos y financiesos (Area de Antropologia del Desarrolio). Cfr,
LOOCHKARTT S, Op. Cit. p.p. 14-15.
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3.3. Coastruir con las comunidades indigenas propuestas tecnolégicas
adecuadas a las formas particulares de organizacion social para la produccién
y a las condiciones (limitantes y potencialidades) técnicas y ambientales de los
procesos productivos, y socializar las experiencias.

3.4. Construir con los indigenas formas y métodos de administracién
{planificacién, organizacién, ejecucién y control) necesarios para la realizacion
de los proyectos.

3.5. Identificar, compensar y mitigar los impactos ambientales de las
actividades productivas que apoya el Programa.

3.6. Apoyar los procesos de territorialidad mediante proyectos de
infraestructura y saneamiento basico apropiados al paisaje indigena.

3.7. Identificar y desarrollar mecanismos para que los indigenas manejen la

Cuenta Nacional de Crédito.
Componentes del Programa de Desarrollo Indigena

A. Alimentos por Trabajo

El componente de Alimentos por Trabajo busca cofinanciar proyectos de
inversion en infraestructura social basica, econémica y de gestién ambiental, a
través de la asignacién de los alimentos donados por el PMA a intercambiarse
por mano de obra indigena no calificada.

El intercambio de alimentos por trabajo no debe verse como un proceso
paternalista y que reproduzca el sometimiento sino como un medio para
propiciar la autonomia. Por eso debe respetar los consumos alimenticios y
hacer eficientes sus procesos de abastecimiento de productos basicos, asi como
desarrollar sus procesos de produccién, acopio vy manejo poscosecha de su
produccibn.

Se pretende desvincular el proceso produccién-abastecimiento de una
concepcion del desarrollo netamente econdmica, puesto que, dicho enfoque
termina por debilitar a la comunidad por diversas circunstancias, como la falta
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de infraestructura vinculada al desarrollo capitalista. En cambio, entre las

prioridades internas encontramos la recuperacién del espacio territorial,

Los recursos de dicho componente abarcan el 75% de la donacién del
PMA (38 de las 50 mil toneladas de trigo), que significan 3 millones de raciones
alimentarias. equivalentes a igual nimero de jornales.

El valor de cada raciéon es de US$2.67, equivalentes al 75% del salario
minimo legal diario. Se pretende que los beneficarios reciban una
transferencia equivalente a US$200 anuales a cambio de 75 jornadas de
trabajo.

Con estos recursos se pretende beneficiar a 18 mil familias con alrededor
de 150 raciones a lo largo de los cuatro afios de vigencia del programa.

Este componente se concibe como una forma de apoyar el componente de
crédito, mediante la creacién de infraestructura basica para que la poblacién
objetivo pueda cumplir sus labores de produccién, transformacién vy
comercializacion "en condiciones competitivas, logrando crear organizaciones
econbmicas especializadas, generar nuevos empleos, incrementar sus ingresos y
patrimonio”'**,

Entre los objetivos fijados para la dotaciéon de alimentos por trabajo
estan:

a} "Lograr la mayor cantidad de alimentos seleccionados por racién, sin
disminuir su calidad por producte y segin la relacién directa salario-racién
(75%).

b) Tener el menor nimero de manejo del producto desde el sitio de produccién
hasta el consumidor.

¢} Empaque de raciones en unidades que faciliten la distribucion en las

comunidades por familia y el transporte desde el sitio de entrega al Cabildo

hasta la vivienda indigena.

d) Vincular en el proceso del programa, como perspectiva a cuatro afios, los

"% prasidencia de la Republica, Red-PMA, Programa Indigena Red-PMA Col 2740 Exp. 1:
Resumen Ejecutivo, Julio de 1995, citado por LOOCHKARTT, Op. Ci. p. 16 nota.
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productos regionales que puedan introducirse en la racion.

e)  Organizar a la comunidad para que se apropie del proceso de distribucién
de alimentos, mediante la construccién de Tiendas Veredales manejadas
comunitariamente.

) Impulsar una gestién de contrel y evaluacién del proceso de distribucién
que sea eficiente y de facil aplicacién, con el objeto de reducir costos

administrativos y en la cual participen las comunidades indigenas™?®,

Se opté por la compra nacional de los productos para garantizar su
calidad, principalmente de los manufacturados (aceite, pastas y sardinas) y
compra de frijol, arroz y panela, en un centro principal nacional y hasta centros
de distribucién terminales o tiendas comunitarias.

Esta alternativa de distribucién supone el canje de alimentos por bonos

representativos de los jornales de trabajo comunitario.

Para cumplir con sus metas se plantea:

Crear un fondo para el montaje de tiendas comunitarias, mediante la no
entrega de una porcién de los alimentos en la racién. Conformar un equipo
comercial mediante la capacitacién de algunos indigenas. Crear un sistema de
distribucién articulado de la siguiente forma: _

El sistema tiene como eje el Centro Principal de Distribucion (CPD) que
opera como centro comercial para la distribucién de alimentos y posteriormente
recibira los productos provenientes de producidos en las mismas comunidades.
El sistema se articula mediante las Tiendas Comunitarias (CTD).

La estrategia principal es la creacion y fortalecimiento de cooperativas de
comercializacién que complementen a las productivas.

La tienda comunitaria de hecho es el praveedor esencial de los bienes

basicos manufacturados o procesados de primera necesidad. En las &reas
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rurales se constituye en un almacén de viveres que asegura la alimentacién de
las familias y los articulos de primera necesidad en periodos de baja produccién
agricola (ver figura 3.3).

Carlos Junca, consultor del Programa afirma que "se tomé como referencia
las preferencias alimentarias de las comunidades indigenas, las cuales fueron
(...) confrontadas con funcionarios y otras personas diferentes al Programa y
aceptadas por los funcionarios regionales del PMA, en reuniones en cada una
de las regiones'®. Asi se determinaron criterios para la seleccién de
productos componentes de las raciones:

- Se considerd que cada racién significara el 75% del salario minimo diario, R.

- Que la composicion incluyera carbohidratos, grasas y proteinas,

- Que su costo fuera inferior a R para poder asumir los costos operativos y la
utilidad del proveedor.

- Aceptacién por parte de las comunidades indigenas

De esta forma, el valor de la racion (VR) seria:
VR=CRA+(CO+1

Donde los costos operativos CO, estan en funcién de:
Costos de transporte, Costos de empaque, Costos de reempaque, costos de

servicios (vigilancia y servicios publicos).

De tal forma gue los componentes de una racién se fijaron de la siguiente

forma:

" JUNCA, ef. al., Analisis de Altemnativas para la Distribucién de Alimentos en las Regiones
Indigenas del Programa y Propuestas para su ejecucion, Presidencia de la Repdblica, Red de
Solidaridad Social, p. 24.

Y ibid. p. 12
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Para las microregiones de Nariflo, Putumayo, Cauca, Tolima y Sabanas del

Caribe:

PRODUCTO TIPO CANTIDAD
Arroz Grado 1 1200 gr.
Aceite Liquido 400 gr.
Pastas 1" Calidad 250 gr.
Panela Sin  aditivos quimicos |500 gr.
Frijol la Calidad 500 gr.
Sardinas Buena calidad 425 gr,
TOTAL 3.274 gr.

En cambio, en la Sierra Nevada de Santa Marta, las comunidades no aceptaron

las sardinas, de modo que la racién se compone de:

PRODUCTO TIPO CANTIDAD
Arroz Grado 1 1,200 gr.
Frijol Nima 600 gr.
Pastas 1% calidad 250 gr.
Panela Sin aditivos quimicos 500 gr,

Sal 100 gr.
Lentejas Grado 5 500 gr.
Total 3,650 gr.

Se establecié como condiciones para el empaque, que fuera biodegradable

¥ que permitiera transportar cinco raciones, de ahi que se opté por una caja de

carton,

El transporte de los alimentos se efectuara por proveedores locales del

servicio.
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Figura 3.3

Centro Principal de Distribucion

‘1 o

Tienda Tienda
comunitaria comunitaria

Tiendas Comunitarias

Se proyecta ahorrar un monto de $458,381,000.00 pesos, para capitalizar

el Fondo de Comercializacién y con esos recursos:

Crear 35 Tiendas CTD con un costo unitario de $6,000,000.

Adecuar 30 Tiendas CTD, con un costo unitario de $3,000,000.

Crear 7 Centros Principales de Distribucion CPD, para atender las CTD
desde ciudades bien comunicadas, con una inversion de 20 millones de pesos
cada una,

Dos tiendas grandes CPD, en las mejores ubicaciones comerciales, cada una

con un costo de 20 millones de pesos.

Capacitacién de agentes indigenas

La capacitacion en la comercializacién tiene como objeto entrenar un

grupo de indigenas para que la comunidad pueda apropiarse de las ventajas de

la distribucién directa de alimentos y para que mas adelante se conviertan en

los agentes comerciales de sus productos.

1.

La capacitacion consiste en tres cursos:

Conceptos basicos de la comercializacién.

2. Manejo y administracién de la tienda.
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Para el montaje de una tienda se contara con la asesoria de un profesional
de experiencia quien apoyara los primeros tres meses (habra un técnico
para unas 15 tiendas}

Dar pasos para convertir la tienda comunitaria en punto primario de
compra de productos, principalmente granos producidos en la regién y su

almacenamiento.

B. Crédito Indigena

El componente de crédito pretende respaldar las actividades productivas,

de transformacién, comercializacién y distribucién de productos agropecuarios

y artesanales de beneficio comunitario.

El cumplimiento de sus objetivos supone:

Disefiar planes integrales productivos microregionales y programas
especificos de produccién, transformacién o comercializacién.

Crear unidades, empresas y organizaciones econémicas indigenas.

Contar con agentes comercializadores indigenas.

Ampliar la dotacion de infraestructura.

Potenciar productores indigenas capaces de insertarse competitivamente en
el mercado.

Mejorar el ingreso de las familias,

Transferir a los destinatarios la responsabilidad y la confiabilidad para el
manejo de recursos econdmicos de la cuenta de crédito, mediante el
conocimiento de la metodologia para la elaboracion de proyectos, los
instrumentos y procedimientos adecuados para la gestion de los mismos y la
tecnologia apropiada.

Para el cumplimiento de sus objetivos, el componente crediticio se

estructura de la siguiente forma:

Los destinatarios del crédito son las personas fisicas reconocidas como
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indigenas, las organizaciones indigenas formadas por personas reconocidas
como indigenas, los cabildos o asociaciones de cabildos indigenas y sociedades
mixtas formadas por indigenas, cuyo objetivo sean proyectos productivos de

comercializacién o transformacion de la produccién de las comunidades.

Figura 3.4
Estructura Administrativa del Fondo de Crédito Indigena

Comité Nacional de Crédito

$

Direccién Nacional del Programa Indigena

$

Comités Microregionales de Crédito

\ 4

Comités regionales de Programacién y Gestidén

\ 4

Coordinaciones regionales del Programa Indigena

Para ser susceptible de crédito se deberad satisfacer el minimo de

condiciones de rentabilidad del proyecto productivo conforme a medidas

preestablecidas.

Tabla 3.6

RENGLON UNIDAD MINIMA RENTABLE

TOLIMA

Ganado doble Propésito 20 novillas prefiadas y un reproductor

Cachaco {platano) 1 hectarea

Frutales 4 hectareas en arreglo de mango,
guanabana, limén guanabana y
aguacate

CAUCA

Papa 1 hectarea
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Cebolla junca 5000 m2

Mora 1 hectarea, 2000 plantas

Tomate de arbol 1 hectarea, 1333 plantas

Ganado doble proposito 20 novillas prefiadas y un reproductor

Piscicultura 13 estanques

NARINO

Piscicultura 36 jaulas

Ganaderia de leche Predios de 2.1 a 5 has. y mayores de de
5ha.

Cebolla de hoja 1 hectarea

Papa (rotacién de praderas) 1 hectirea

Papa-haba-col-ulloco 13 hectireas

Papa-haba-col-cebolla 3 hectareas

Papa-haba-ulloco-chicharo 13 hectareas

SABANAS DEL CARIBE

Piscicultura 6 estanques con 1000 alevinos

Ganado doble propésito 20 novillas preiiadas y un reproductor

Para cumplir con sus metas, cuenta con un Servicio Técnico integral (SAT])
dedicado a cubrir las necesidades de asesoria técnica especifica de los diversos
proyectos y etapas de trabajo. El SATT funciona a partir de equipos
interdisciplinarios con agronomos, zootecnistas y administradores. Los
proyectos de crédito deberan contar necesariamente con el respaldo del SATY.

Una vez conocidas las generalidades de la politica indigena y las
caracteristicas del Programa Indigena RED-PMA, analizaremos algunas
experiencias en comunidades indigenas y sus efectos. A tal fin dedicaremos el

siguiente capitulo.
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CAPITULO 4

EXPERIENCIAS Y CONTRADICCIONES EN LA
EJECUCION DE LA POLITICA INDIGENA COLOMBIANA

Para obtener la informacién necesaria para contrastar la
fundamentacion y pertinencia ética de la politica indigena colombiana y en
especial del Programa de Desarrollo Indigens de Ia Red de Solidaridad Social,
recogemos a continuacion los testimonios de cinco comunidades indigenas

representativas.

Durante el mes de febrero de 1998 el autor, viajé a Santafé de Bogota,
para recabar la informacién necesaria para la presente investigacién. Se
sostuvieron una serie de entrevistas con personas involucradas en diversos
ambitos de la politica indigena, de la Red de Solidaridad Social, de la Direccién
General de Asuntos Indigenas, de la Universidad Nacional de Colombia, el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraﬁa, asi como con lideres y asesores
indigenas. Obedeciendo a las limitaciones en recursos y tiempo, las fuentes
privilegiadas para la investigacion fueron testimoniales y documentales. La

pluralidad de los interlocutores permite realizar una contrastacién entre las
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informaciones para establecer con mayor certidumbre las tendencias
dominantes. las contradicciones y los problemas que enfrenta la ejecucion del

Programa Indigena RED-PMA y los Ambitos en los que no esta llegando.

Para seleccionar las experiencias de los cinco diferentes grupos

indigenas que presenta este capitulo, se consideraron los 81 pueblos indigenas

colombianos:

Tabla 4.1 Pueblos indigenas de Colombia

1. Achuacua 28. Embera 55. Pisamira
2. Amorua 29. Guambianos 56. Puinabe
3. Andoke 30. Guanaca 57. QUILLACINGA-PASTO
4. Arhuaco 31. Guanao 58. Saliba

S. Arzario 32. Guayabero 59. Sikuani
6. Bara 33. indefinido 60. Siona

7. Barasana 34. Inga 61. Siriano

8. Bar 35. Kamsa 62. Taiwano
9. Betoye 36. Kofan 63. Tanimuka
10. Bora 37. Kogui 64. Tariang
11. Cabiyari 38. Letuama 65. Tatuyo
12. Yuri 39. Macaguaje 66. Totoro
13. Carapana 40. Macaguane 67. Tikuna
14. Carijona 41. Macuna 68. Tsiripu
15. Chimila (Ette Enaka) 42. Macusa 69. Tukano
16. Chiricoa 43. Nukak-Maku 70. Tunebo- Uwa
17. Cocama 44, Masiguare 71. Tuyuca
18. Coconuco 45. Matapi 72. Waunana
19. Coreguaje 46. Miraiia 73. Wayuu
20. COYAIMA (PLJAOS) 47. Muinane 74. Witoto
21, Cuaiker 4B. indefinido 75. Yagua
22. Cubeo 49. Nonuya 76. Yanacona
23. Cuiba 50. Ocaina 77. Yauna
24 Cuna 51. Paez (Nasa) 78. Yucuna
25, Curripaco 52. Piapoko 79. Yuco

26. Desang 53. Piaroa 80. Yuruti
27. Dujos 54. Piratapuyo B81. Zent
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De ellos. se discrimindé en primer lugar a partir de la disponibilidad

deinformacion. en segundo lugar se construyé una matriz de variables que

incluia los siguientes aspectos:

A
Figrura 4.1

Localizacion de los Pueblos Indigenas
Océano en COlombia

Atiotico

¢

San Andrés y
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De6eeo

Repion Amarmia
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¢ Desarrollo organizativo

¢ Condiciones de vulnerabilidad o pobreza
Dotacion de tierras

s Conservacién cultural

s Ser receptores de algun tipo de asistencia gubernamental, especialmente
del Programa de Desarrollo Indigena RED-PMA

Queremos demostrar hasta qué punto las variables argumentadas por el
Estado como requisitos para ser beneficiarios del Programa Indigena RED-
PMA. determinaron efectivamente el recibir sus beneficios.

De modo que se fueron discriminando los grupos hasta encontrar una
combinacién de variables que permitiera considerar la importancia del
desarrollo organizativo interno, asi como verificar la importancia de las
condiciones de pobreza, para la dotacién de tierras y para el otorgamiento de
ayudas gubernamentales.

Se construyé la siguiente funcion, representativa, en primer lugar, de los
requisitos oficiales, y en segundo de las condiciones reales, mismas que seran
presentadas al final de este capitulo. La funcién «ser beneficiario del Programa
Indigena RED-PMA» aparece como resultado de las variables «Vulnerabilidad

o pobreza» y «facilidad de acceso a la comunidad»:
PI=F(VFP,A)

El primer hallazgo, sorprendente, fue que no existen mediciones
oficiales sistemiticas u objetivas de pobreza o vulnerabilidad que sirvan de
base para el otorgamiento de ayudas o subsidios a los indigenas , no cbstante
que en la justificacién de la politica y del Programa Indigena RED-PMA se
insiste en que esta destinado a los grupos més pobres y vulnerables, y como se
mencioné anteriormente se dice que corresponden a los niveles 1 y 2 SISBEN

{capitulo 3, pagina 141-142),

159



La étna en of disedio de pofiticas de desarrollo social para Améreca Latma

Contamos con consideraciones de alimentacién, salud, infraestructura,
educacién y vivienda para los indigenas Paez del Cauca, mismas que se han
hecho a instancias de los mismes indigenas por medic de la "Fundacién Sol y
Tierra”. Los indigenas Paez fueron victimas en 1994 de avalanchas e
inundaciones que destruyeron varios de sus pueblos y ahora se encuentran en
calidad de damnificados reconstruyendo su habitat. Esta situacién
extraordinaria nos hizo descartar a este grupo.

Por otra parte, el Programa Indigena RED-PMA sélo beneficia a 15
grupos indigenas: Pastos, Ingas, Kamentza, Paez, Guambianos, Coconucos,
Totorces, Yanaconas, Pijaos, Zenu, Kogis, Wiwas, Arhuacos y Chimila (Ette
Enaka).

Con dichas consideraciones se pudo construir la siguiente matriz, que
define los grupos a considerar, contando, su poblacion, desarrollo organizativo,

condiciones de vulnerabilidad, posesién de tierras y conservacién cultural:

Quillacinga-Pastos (41067 individuos)

2} Reciben ayuda del Programa Indigena RED-PMA

bj Desarrollo organizative muy alto, asociaciados en AICO y CRIC en la
lucha por la recuperacion de tierras

<} Dotacién de tierras: 30542 has.

d) Conservacién cuttural: De origen Chibcha, los Pastos no conservan su

lengua, razén por la cual algunos no los reconocen como indigenas. Se da

importancia 2 la comunicacién y compartir, especia[mente alimentos,

Conservan aspectos figurativoa y simbdlicos.

Pijaos (35000 individuos)
a) Alto desarrollo organizativo, varios lideres han sido asesinados en la

lucha por tierras. Asociados al CRIT y a juntas comunales y cabildos.
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8 resguardos con 8000 has.

c) No conservan su lengua, pero si su medicina tradicional.

Zenu (53000 individuos)

2)
b)

<)

4)

Reciben ayuda del Programa Indigena RED-PMA

Alto desarrollo organizativo. Varios lideres has sido asesinados.
Organizados en el Cabildo mayor de San Andrés de Sotavento y OIA.
Poseen 16432 has. de 83000 que poseian originalmente. Han librado una
targa lucha por la tierra.

No conservan su lengua, su principal referente cultural son las

artesanias de palma.

Nukak Makuc (800 a 1000 individuos)

a}

b)

<)

d)

Desarrolio organizativo Bajo. Sus grupos de poder son los maloqueros y
chamanes, cacique ¢ curaca o cabildos. Viven en comunidades
heteroétnicas.

ultimo pueblo en contacto con occidente. Viven en la selva y sufren
graves problemas de salud

El ENCORA les ha asegurado un gran resguardo en Vaupés de 954000
hectareas.

Alta conservacién de costumbres propias y su lengua.

Wwa o Tunebos (3800 individuos)

a)

b)

<)

Hasta ahora no son beneficiarios de ningvan plan gubernamental. Con el
conflicto petrolero se esta ofreciendo incluirlos en el Programa
Indigena.

Desarrollo Organizativo alto, en proceso de consolidaciéon en un Cabildo
Unico.

Afectados por los intentos de explotacién petrolera.
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d) Poseen como resguardos casi 30,000 has. pero reclaman la restitucién de
un Unico gran Resguardo.

€) Conservan su lengua de origen Muiska y su cosmogonia.

Los Zenues

Los Zenn(es) se encuentran ubicados de manera dispersa en una extensa
zona de los Departamentos de Cérdoba y Sucre en la costa Caribe de Colombia.
Se trata de alrededor de 35600 personas, que con fines organizativos agrupan
sus setenta y ocho cabildos menores en un solo Cabildo Mayor, lamado de San
Andrés de Sotavento, compuesto por 52 fincas recuperadas pero dispersas, que

alcanzan las 13000 has. (recuperadas de lo que fue el antiguo resguardo de
83000 has.).

Cuadro 4.2 Comunidades Zend
DEPARTAMENTO MUNICIPIO COMUNIDAD FAMILIAS INDIVIDUOS
Cdrdoba Ciénaga de Oro San Antonio 75 450
Cérdoba San Andrés de San Andrés de 4005 21209
Solavento Sotavento
Sucre Paimito Algodoncilio 533 2359
Sucre Paimito San Andrés de 2359
Sotavento
Sucre Sampues Escobar abajo, Silde 584 3867
Sucre Sampues San Andrés de 3967
Solavento
Sucre Sincelejo San Andres de 1450
Sotaverto
Sucre Sincelejo San Antonio 50 450

Fuente: Ministerio del Interior, DGAI Pueblos Indigenas de Colombia

Entre las caracteristicas que definen a los actuales Zenu esta la pérdida de
su lengua ancestral y practicamente la aculturacién occidental, ellos definen su
pertenencia cultural principalmente por sus artesanias de tejidos. En
entrevista el lider indigena Mario Velasquez caracteriza a pregunta expresa

ser indigena como: "nosotros entendemos que el indio puro es el que es hijo de
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papa que sea indio y la mama que también sea india, eso es lo que llamamos

ser indio puro"#2,

Figura 4..2 Ubicacién geografica de los Zentes

Lucha y organizacién de los zeniies

Durante la época prehispanica la cultura sinu se destaco por el manejo
de la ingenieria hidraulica. Establecida en las sabanas de la costa norte, regitén
de suelos inundables, construyé un eficiente sistema de canales que llegb a
cubrir 650,000 hectareas entre el rio San Jorge y el rio Sini. Segun
arquedlogos e investigadores, la red se mantuvo en funcionamiento a lo largo
de dos mil aiios. )

"2 Entrevista do Alejandro Lema a Mario Velasquez, Benjamin Cobo y Juan Banda, Abil 17 de 1997. Finca
Comunidad “El Ciefo", San Andrés da Solavento (Documento inédilo, Programa Indigena RED-PMA),
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La fundacién espaiola de San Andres-Mexién la hizo el conguistador
Alonso de Heredia, el 24 de octubre de 1534. Mas tarde fue repoblada por su
hermano, el fundador de Cartagena, Pedro de Heredia.

El primer encomendero nombrado para San Andres-Mexién fue el
capitan conquistador Rodrigo Méndez de Montalvo, residente en la Villa de
Tolu.

Su encomienda, con validez durante tres generaciones. fue confirmada
por el doctor Antonio Gonzalez, presidente de la Real Audiencia de Santafé,
hacia el aiio 1580.

San Andres-Mexién fue muy codiciada como encomienda por ser la mas
numerosa y productiva de toda la provincia de Cartagena. Su resguardo
territorial, el cual habia side delimitado en 1611 por el visitador don Juan de
Villabona y Zubiaurre, al combinar tres pueblos o barrios de indios -Mexién de
San Andrés, Chinu y Pinchorroy {Chima)- era uno de sus mayores atractivos.
Villabona concedié al pequefio cabildo tres lenguas por cada lado, en vez de
una sola como era la regla, midiendo a partir de la cerradura de la iglesia de
San Andrés, hasta ocupar una extension aproximada de 83,000 hectareas.

Con la independencia se da la primera confrontacion entre liberalismo y
cultura indigena, pues la hbertad individual que defendieron los criollos chocd
con la mentalidad colectivista de los indigenas, representada en el trabajo
comunitario de los Resguardos. A fines del siglo XIX subsistian los resguardes
de Repelon, Turbaco, Parano, Usiacuri, Lorica y San Andrés de Sotavento.

Desgraciadamente para los indigenas a fines del siglo XIX fueron
encontrados indicios de petrdleo en la zona. Los codiciosos invasores
"occidentales” comenzaron a presionar para despojarlos de sus tierras. Por ello
el gobernador indigena Antonio Nuifiez pidié la debida protocolizacién de los
titulos del resguardo. Este hecho se produjo el 6 de agosto de 1870, en la
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oficina de Registro de Instrumentos Piublicos de la provincia de China. Los
titulos quedaron registrados en el folio 29!53,

Puede encontrarse una relacion causal entre las expectativas petroleras
y la Ley 55 del 29 de abril de 1905, siendo presidente Rafael Reyes. Dicha ley
estaba hecha para desconocer los titulos de propiedad indigena heredados de la
colonia: "[El Estado Colombiano] ratifica y confirma las declaratorias, judicial
v legalmente hechas, de estar vacantes globos de terrenos conocidos como
resguardos de indigenas, asi como las ventas de ellas efectuadas en subasta
publica: y reconoce como titulo legal de propiedad de esos terrenos el adquirido
por sus rematadores” ¥,

De manera tramposa y contradictoria, el senador Daniel Gutiérrez
Arango, ponente del proyecto de ley explicaba el 18 de abril de 1905:
"Durante el régimen federal fueron denunciados como vacantes y declarados
varios terrenos que correspondiercn en usufructo a comunidades indigenas que
desaparecieron o hicieron abandono de tales terrenos, los cuales vendidos en
consecuencia en subasta puablica, pasaron por ministerio de las leyes
seccionales y por autoridad de justicia, a ser propiedad de los compradores, y
por transmisién de éstos, de los Distritos en que estin situados... esencial es
que la vacancia haya sido legalmente declarada.
"La Nacién cede a los Distritos Municipales los terrenos de Resguardos de
Indigenas ubicados dentro de su jurisdiccién; pero los Distritos agraciados
respetardn los derechos de los indios que residan en ellos y que les han sido
otorgados por leyes anteriores"!8.

La ley estaba disefiada de manera que los indigenas aparecieran como
cocupantes ilegales, y al demandarles acreditar sus derechos, éstos no podian

demostrarlo segiin las normas vigentes, asi que se les expropiaba sin derecho a

. Conforme a datos recabados por PARDC E., "Los descendientes de los Zenies™ en CORREA F. (comp.),
Encrucijadas de Colombia Amerindia, ICAN-Colculira, Colorbia 1993, p. 233

84_Citado por ROLDAN Roque, "Aproximacion histirica a la explotacitn de petroleo en territorios indigenas®
en Tierra Profanada, Disloque, Bogotd, 1995, p. 272,
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indemnizacién(!). Pedro Herazo. en calidad de personero municipal en
representacion de los invasores que ya controlaban el poder politico del
municipio, procedié a legalizar el despojo mediante las declaraciones
extrajuicio, en las que se afirmé "que era cierto y les constaba que desde mucho
tiempo, no existia ni existe en este lugar cabildo de la comunidad de
indigenas". El 27 de julio de 1909, el personero Herazo, acompanado del
abogado Manuel Antonio Pineda, presenté ante el notario de Chinu el acto en
el cual elevaron a escritura publica nimero 85, el despojo contra los indigenas.

Andrés Fernandez Rosero, suscribié un contrato de arrendamiento de las
tierras del resguardo con la Compaiiia de Petréleos del Sini-sabanas de la
familia Vellojin Burgos, sin embargo por sentencia que dicté la Corte Suprema
de Justicia se dio la nulidad del contrato suscrito por Vellojin y otros como
representantes de la Compaiifa de Explotacion de Hidrocarburos. La
objeciéon principal se fundamenté en que tinicamente a la Nacién le pertenece
el subsuelo, segin el Cédigo Fiscal en la Ley 30 de 1903.

A raiz del citado fallo del 15 de abril de 1921 y ante la amplitud de los
términos de cesién de los terrenos del resguardo hecha al municipio, se busco
la formula de contratar a la comunidad indigena para explotar el petréleo.

En la década de los afios sesenta, cuando se dio el auge de la
organizacion campesina en la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos,
ANUC, los indigenas zenides de San Andrés de Sotavento poseian menos del
10% del areas total que originalmente les fue reconocida. Esta situacién obligd
a que los indigenas se organizaran.

Paralelo a esto, en el departamento del Cauca donde el 60% de la
poblacidn es indigena, se conformaba el Consejo Regional Indigena del Cauca,
CRIC, que empezd a irradiar sus ideas y objetivos de "recuperacién de los

Resguardos”.

15 _ Citado por PARDO E., "Los descendientes de los Zenbes" Op ot p. 235-236. Et subrayado es afiadido,
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Figura 4 .3 Asesinatos cometidos contra lideres Zent

Goio de
Aterrcrquitin

Los indigenas zenues, casi abatidos y sometidos al poder de terceros, sin
tierras, decidieron reiniciar la lucha en la recuperacién de su territorio.
Comenzaron en la finca "Venecia" que se encontraba en poder de la familia

Madrid. Alli concentraron todas sus fuerzas luchadores como Celedonio
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Padilla, Bermavela Reondo, Jacinto Ortiz, Oswaldo Teheran, Fabiin Suarez,
Héctor Malo, bajo la orientacién y acompaiiamiento de Alonso Tobén. Muchos
lideres fueron asesinados, como Tomés Suarez Carpio, Manuel Flérez, Pedro
Hernandez y Oswaldo Teheran (ver grafica 4.3).

Dicha movilizacién forzd la presencia del gobierno, a través del Instituto
Colombiane de Reforma Agraria (JNCORA) que, mediante la resolucion 054 del
21 de septiembre de 1984, ordené un plan de adquisicion y devolucién de
tierras para los indigenas.

La organizacién indigena surgida a partir de la recuperacion de la
primera finca o "Casa Roja", se dividid en dos cabildos y cacicazgos paralelos.
E! 22 de agosto de 1985 se reunieron en la comunidad de "El Contento", del
resguardo indigena de San Andrés de Sotavento, los caciques Jacinto Ortiz y
Bernabela Reondo. Se contd con la asistencia del jefe de Asuntos Indigenas del
Ministerio de Gobierno, el jefe de la comisién del departamento de Cérdoba; el
director de Funcol, y el presidente de la ONIC, con el animo de conciliar las dos
posiciones y lograr la unificacién del resguardo.

En dicha reunién se acordé el desmonte de los dos cahildos, el
reconocimiento de los pequefios cabildos, respeto mutuo a sus tierras
recuperadas v eleccién unitaria de un nuevo cabildo, para lo cual se nombré un
comité organizador de las elecciones y se fijo como fecha, el 29 de julio del
mismo aiio en la plaza del municipio.

El gobierno del presidente Virgilio Barco impulsaba el Programa
Nacional de Rehabilitacién, PNR., Ligado exclusivamente a las zonas de
influencia de la insurgencia. Uno de los argumentos expuestos por la
Presidencia de la Republica, era que la accién de Estado pedida por los
indigenas para su resguardo requeria que el territorio indigena estuviera
incluido dentro de los programas del PNR.

Para la comunidad indigena resultaba comprometedor aceptar que su
territorio era un foco de guerrilla, ya que su resguardo quedaria sefialado como
zona de "orden publico”. Como dentro de la concepcién del gobierno de Barco, el
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PNR se extendia a las zonas deprimidas y marginales del pais,
independientemente de estar en zonas de orden piblico, la comunidad decidié
pedir al entonces director de Planeacion Nacional, incluir el resguardo
indigena dentro del Programa Nacional de Rehabilitacion, peticion que fue
suscrita por el entonces cacique Degoberto Florez y su secretario Luis Arturo
Lucas. Para la reunion efectuada en Bogota entre los representantes del
Gobierno Nacional y la Comisién Negociadora de los indigenas, el 12 de marzo
de 1987, en la sede del Ministerio de Agricultura se comunicé que el
Departamento Nacional de Planeacion habia resuelto positivamente su
peticién. En el mes de octubre de ese mismo afio, los indigenas de San Andrés
decidieron participar en el Consejo Municipal de Rehabilitacién, que empezaba
a funcionar en el municipio.

Con la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente, los
indigenas decidieron participar con sus propios candidatos, por un lado la
ONIC, con Francisco Rojas Birry, y las autoridades indigenas del suroccidente,
con Lorenzo Muelas.

Como resultado de todo este movimiento, el resguardo ha logrado la
devolucién de unas 42 fincas que pueden sumar 8.000 hectareas,

Los indigenas han logrado obtener acceso a los servicios pablicos bésicos,
como la electrificacion, servicio de agua, construccion de represas en diferentes
veredas; educacidn, con el nombramiento de unos 40 maestros; arreglo de vias
de comunicacidn, créditos blandos y asistencia técnica de las entidades
gubernamentales.

Son regidos por autoridades de tipo tradicional. La sede de su gobierno
se encuentra dentro del perimetro del municipio de San Andrés de Sotavento.
La organizacién politico-administrativa esta conformada por un cabildo central
de diez indigenas, encabezado por un cacique. Le siguen en jerarquia un
capitin mayor, un secretario, un tesorero, un fiscal, un oficial mayor y cinco

alguaciles, cuyo periodo de gobierno es de dos aiios.
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Atenciéon del Programa Indigena RED-PMA a los Zeniies

El Cabildo Mayor de San Andrés y el Comité de Produccién del
Resguardo seleccionaron 14 cabildos menores cuyas fincas poseen una mayor
vocacién ganadera para iniciar proyectos de produccién agropecuaria.

El Programa Indigena HED-PMA se fij6 los siguientes cuatre objetivos:
"Objetivo 1. Apoyar la transformacién del sistema actual de produccién
ganadera hacia uno de doble propdsito con modelos silvopastoriles,
introduccién de alternativas de nutricién y mejor uso de los recursos
disponibles" !,

Se constituyd un fondo rotatorio y se programaron recursos con valor de

$59.3 millones de pesos, de los cuales se ejecutaron en un 64.7% durante 1996.

COMPONENTE DE RECURSOS MONTO (millones de pesos)
Crédito 42
Alimentos por trabajo 3.7
Transferencias 7.2
Aportacién comunitaria 6.4
Total 59.3

Estos recursos se destinaron a la construccién de instalaciones ganaderas,
el establecimiento de pastos de corte, adecuacién y construcciéon de represas,
compra de insumos y un pie de cria de 60 novillas preﬁadas y tres sementales.

La comunidad de San Andrés apoya estos proyectos a pesar de que las
complicaciones técnicas que significa para ellos, asi como la administracion de
ganado privado y colectivo.

"Objetivo 2. Apoyar procesos de produccién agricola con miras a aumentos en
productividades y rentabilidad”.

Se aprobd un crédito por 18.2 millones de pesos (el 16.1% de lo
programado) para la siembra de arreglos compuestos per maiz, yuca y fiame o

maiz y frijol. Sin embargo de acuerdo a los mismos operadores del programa no

186, Cfr. Red de Solidaridad Social, El Programa Indigena: multiculturalidad y gestion del desarmollo, Bogota 1997, pp. 16-
17
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se obtuvieron los resultados esperados como complemento del proyecto de la
cooperativa de comercializacién ATCRISA.

"Objetivo 3. Desarrollar procesos comerciales asociativos que permitan
transformar los sistemas actuales de intermediacion”.

Para este fin es que se propuso la creacion de tiendas comunitarias
Hamadas Asociacion de Tiendas de San Andrés de Sotavento (ATCRISA) para
comercializar bienes de consumo, maiz, frijol, yuca seca. Para ello se
invirtieron 2790 jornales en el desarrollo de infraestructura y operacién de las
tiendas.

"Objetivo 4.: Apoyar iniciativas de las comunidades para la dotacion de
infraestructura vial, social y de apoyo a la produccion”.

De hecho se gastaron mas jornales en capacitacién y en construccién de
edificios comunales que en apoyo a la produccion y conservacion de recursos
naturales.

En este caso, la comunidad ha manifestado su desinterés por una
sociedad comercializadera o productora lucrativa, ademas se ven afectados por
la violencia de que son objeto.

Las negociaciones se han reducido a los funcionarios del Programa y el
Cabildo Mayor, de modo que no se ha dado el involucramiento de toda la base.

En 1994 ocurrid el asesinato del cacique Héctor Malo, en una masacre
donde también murieron el secretario de la ONIC, el Delegado de la Comisién
de Ordenamiento Territorial y el conductor del Cabildo Mayor. Esta situacién
de violencia y amenazas trajo consigo un deterioro en la organizacion indigena;
la ola de violencia trajo al Resguardo, a partir de la muerte del cacique una
desintegracién y desorganizacion del movimiento indigena.

Esta ola de violencia ha sido causada por grupos paramilitares
montados por los terratenientes de la regién para combatir pequeiios nicleos o
restos del movimiente guerrillero de las décadas anteriores y para defender sus

tierras del movimiento de recuperacién de fincas de los indigenas. Por eso han
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muerto y estin amenazados varios lideres, involucrados en la recuperacion de
tierras en los afios anteriores.

Otro factor que ha llevado a la ola de violencia ha sido el robo de ganado
por parte de miembros de las comunidades indigenas contra las fincas de los
terratenientes. Este ha sido el motivo para que los grupos paramilitares hagan
campafas de limpieza social en el Resgpuardo asesinando a miembros
reconocidos v publicando listas que amenazan a personas de modo gue las

obligan a abandonar sus tierras y la region (ver figura 4.3).

Cuadro 4.3 Algungs lideres indigenas Zeni asesinados
Lugar Afo Victima
Nueva Colombia 1986 Pedro Herndndez
Bajo Grande 1986 Oswaldo Teheran
Patio Bonito 1990 Freddy Pérez y Jaime Beltran
Majagual 1990 Eliécer Suirez
Venecia 1980 Saudl Ortiz
Ei Martillo 1996 Dagoberto Julio Santero,

Neso de la Cruz, Carlos Solano
Tuchin 1996 Jorge Emiro Polo y Robinson Florez
La Esmeralda 1997 Teofilo Lazo
Bajo Grande 1997 Bernabela Riondo y Santago Polo
Los Andes Recuperacién,

1997 Virgilio Cardenas Feria

La esperanza 1998 Severo Antonio Lazo Romero
Escobar arriba 1998 Adolfo Manuel Estrada Caré

Tomas Suarez Carpio, Manuel Flérez, Pedro Hernandez y Oswaldo Teheran

En total mas de sesenta indigenas asesinados,

Esta ola de violencia ha sumergide a la organizacién indigena en una
profunda crisis, causada también por la corrupcion que trajeron consigo los
recursos de transferencias para sus comunidades.

Los dineros de transferencia han side un problema porque las
comunidades no estaban acostumbradas a manejar dinero y de un momento a

otro les empiezan a llegar grandes cantidades para que ellos mismos las
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administren e inviertan. Al no tener una experiencia en el manejo de recursos
y al no presentarse una capacitacién adecuada por parte de los gestores de
desarrollo  para enseiarles a administrar y manejar estos dineros, los
indigenas del Resguardo de San Andrés de Sotavento copiaron la manera de
administrar de los municipios de Sucre y Cérdoba, que es la que conocian ¥ que
de hecho estd marcada por un extensa corrupcién. De esta manera los recursos
de transferencias no han sido bien administrados por parte del Cabildo Mayor
y el interés de las comunidades en general ha ido dejandose a un lado,
concentrandose las inversiones y acciones en los intereses personales de
aquellos que directamente forman parte del Cabildo Mayor, razén por la cual
en la actualidad esta autoridad y ente administrativo del territorio indigena ha
perdido mucha credibilidad y legitimidad frente a las comunidades de base.

Los dineros de transferencias se han venido utilizando hasta en
momento para realizar actividades que son responsabilidad de la
administracién municipal. Se han venido construyendo por ejemplo aulas
escolares, puestos de salud e infraestructura social basica, que no deberia
realizarse con el dinero de los indigenas, sino que este dinero debe ser usado en
aquello que fortalezca la organizacion indigena y de sus territorios. De esta
manera se podria utilizar para la compra de tierras para terminar de sanear el
resguardo, es decir recuperar el antiguo resguardo (del cual apenas se ha
saneado el 20% de las tierras).

De ahi que el Programa Indigena RED-PMA no haya podido poner en
marcha varios de sus proyectos, hay serias contradicciones producto de la
defensa de privilegios por parte de los lideres, hay divisién en algunos
Resguardos. Tal parece que se estd reproduciendo la cultura dominadora a
través del individualismo.

Los funcionarios del Programa Indigena RED-PMA reconocen ademas
que: "se esta trabajando con un sector de la poblacién indigena del Resguardo
que no es la mas necesitado, no es la poblacion mas vulnerable ¥ que mas
problemas tiene; (...) Actualmente el Programa esta dirigido hacia las unidades
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productivas o fincas, que corresponden a las personas que ya han solucionado
el problema mas grave: la tierra, y a partir de la cual pueden producir
alimentos y excedentes de recursos. La gente que no tiene tierra no es atendida
por el Programa con crédito ni con asistencia téenica, pues no hay posibilidad
de realizar provectos con ellos ya que no tienen tierra mi recursos, no tiene las
“condiciones técnicas" necesarias definidas por el Programa y la microregion
para hacerse beneficiarios de créditos, y al no haber proyectos en marcha con

ellos, no se les brinda por lo tanto asistencia técnica"157(sic).

Las tierras que han logrado recuperar han ayudade a mejorar sus
condiciones de vida, especialmente por medio de tierras laborables, medio de
subsistencia, pero constituyen apenas un 15% del total que poseian. Los
dirigentes del cabildo estiman que el 80% de las 2834 familias Zent, no tienen
acceso a la tierra. Lo que supone que, a pesar de ser una de las comunidades
indigenas "agraciadas" por los recursos del Programa Indigena, los Zeni

siguen siendo marginados.

W LEMA A, informe Semesiral del Proyecto de Mondtoreo y Evaluacion de los Impactos Sodiales y
Culturales. Microregion Sabanas ded Carbe, Mayo-Octubre de 1997, Red de Solidaridad Social, Programa
Indigena,, p.40.
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Los Nukac Maka

Desde un angulo macroregional la filiacién maki abarca una amplia
franja del noreste amazénico, entre el rio Negro y el Caquetd (Yapura en el
Brasil), el Vaupés colombo-brasilefio y una porcién de la selva transicional del
Guaviare-Inirida. Los nukac vendrian a ser la representacion maka mas

occidental, practicamente adyacente al piedemonte andino.

Figura 4.4 Ubicacién geografica de los Nukak-Maku del Guaviare

Los nukac fueron conocidos hasta 1988 cuando en sus incursiones
némadas por la selva llegaron al pueblo de Calamar. Desde entonces los
contactos cada vez mas frecuentes con el mundo de la colonizacién favorecen la
mayor morbilidad y la aculturacién sin opcienes. Se trata de un grupo
astimado por la DGAI'® en alrededor de 1000 personas, constituyentes de 150

familias, formalmente reconecidas en el municipio de San José del Guaviare en

% MINISTERIO DEL INTERIOR, Direccidn General de Asuntos Indigenas, Pueblos Indigenas de
Colombia, documento inédito.
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el departamento del Guaviare, por su parte el JNCORA reconoce su poblacién
compuesta por 540 hombres y 460 mujeres'™.

El avance de la colonizacién se tiende como un cerco alrededor del
territorio que demarcan los desplazamientos nukac, que por su sistema
recolector y cazador requieren amplias zonas selvaticas para su subsistencia:
avanza por el norte a lo largo del rio Guaviare; por el occidente y sur-occidente
en el eje San José-Calamar; y también por el oriente, en la colonizaciéon que
sube hacia el alto Inirida.

Este acoso afecta elementos estructurales de la sociedad nukac: su
adaptacion y resistencia a las enfermedades, su concepto integral del territorio,
el ejercicic normal de sus ciclos de itinerancia para los periodos secos y
lluviosos, lo que significa la desaparicién paulatina de sus fuentes alimentarias
tradicionales v 1a modificacién forzada de las funciones de los grupos locales y
regionales.

El sistema de intercomunicaciones por excelencia han sido las vias
acuaticas que corren en direccién noroccidente-suroriente. En sus margenes se
ubicaron las culturas riberefias. Y en los interfluvios, 1as culturas de selva.

El escaso poblamiento y el saqueo tendieron a configurar el territorio
amazénico como una colonia de explotacién en unos cases, o un territorio de
reserva.

La etapa republicana y, particularmente, la incorporacién al mercado
mundial atrajo el interés por las economias extractivas, al mismo tiempo que
mantuve las aspiraciones territoriales de el sur, Colombia debié hacer frente a
las
ambiciones peruanas que culminan con el conflicto binacional y el Tratado de
Rio de Janeiro de 1941.

Del lado colombiano, encontramos a los colonos andinos, expulsados por

la violencia politica de sus regicnes originales, ellos fueron atraidos por las
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_INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA AGRARIA, Division Atencion a las
Comunidades Indigenas, Resguardos Constituidos, enero-diciembre 16 de 1997, documento
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oleadas del capitalismo a las economias extractivas o ilegales siguiendo
patrones de ocupacion lineal y luego espacial sobre territorios pretendidamente
baldios. Hay ciclos de bonanza que atraen esta colonizacion, en los 70s fue el
caucho y desde los ochentas el cultive de coca, posteriormente se da la
aparicign de cultivos comerciales y la ganaderia con pastos mejorados. Esta
area fue de intensa actividad de las caucheras "Funes” y la de "El Cayeno",

Los actores sociales incluyen a indigenas, en diversas situaciones de
aculturacién, colonos mestizos, comerciantes, misioneros y autoridades. Pero la
caracteristica asimetria impuesta por la colenizacién coloca a estos actores en
diferentes formas de subordinacién. En esta jerarquizacién social quedan abajo
el colono pobre y, en su escala siempre inferior, el indigena.

La colonizacién implica la conformacién de una comunidad de
migrantes, mayoritariamente compuesta por varones jévenes, con el proyecto
de ocupacidon productiva del territorioc que se presume baldic pero que
generalmente corresponde a la territorialidad indigena historica.

Los elementos que marcan al choque inicial son, el desplazamiento
indigena y la doble conexién nacional: la escuela, expresion de la presencia del
Estado y los puntos de comunicaciéon con la red econémica del mercado. Esta
territorializacion implica, objetivamente, una forma de dominacién que luego
se refuerza con la presencia del comerciante local y de su red.

El término maki es usado en la regién para designar a grupos indigenas
de lenguas y culturas diferentes, cuyo rasgo comuin es que no participan
plenamente de la cultura indigena dominante y que sufren discriminacién de
parte de otros indigenas del area que los consideran como mas primitives.

A su vez, es significativa la relacion entre los makt "mansos” y los maku
"brabe”. Mientras los primeres aprecian su situacién con los comerciantes de

rio, los segundos sostienen una actitud rebelde y de conflicto. El concepto de

inédito.
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maku "brabo” traducird una actitud hostil hacia la sociedad nacional'®, En
tanto que la relacién intima de los maki mansos con la selva, asociada a la
recoleccién v a la itinerancia, le asigna a ésta una funcién de zona de
seguridad.

Ademas de las relaciones de intercambio, los maku son vistos por los
grupos ribereiios como fuente de fuerza de trabajo. Inicialmente los colonos del
Guaviare atribuyeron a los Nukac practicas canibales y los acosaron. De hecho
los nukak secuestraron a algunos nifos de los colonos. Entre las distorsiones
introducidas por el contacto con los colonos esta el hecho de que su concepto de
trabajar es sinénimo de "coger coca”. En los circuitos de intercambio los maki
del area colombiana son reconocidos en la produccién de cerbatanas, curare y
de la cesteria que, como se ve, nada tienen que ver con los prejuicios relativos
al "canibalismo” o al “salvajismo" brutales, equivalentes colombianos de la
nocién brasilefia de indios brabos.

En Brasil primaron, histéricamente, dos ideas basicas: que las
comunidades indigenas no tenian derecho a la tierra sino que ésta era una
dadiva del Estado, y la segunda, que los indigenas debian ser colonizados e
integrados a la sociedad brasilefia segiin los canones europeos. Ademés en el
eje Guayabero-Guaviare se encuentra la selva transicional del Guaviare-
Inirida, area del asentamiente nukac, y el eje San José-El Retorno-Calamar-
Miraflores, de ahi que en esta zona se encuentren conviviendo y compartiendo
un espacio comun:

1. Grupos de colonos mestizos, "neocolombianos”, de diverso origen
etno-regional.
2. Grupos indigenas riberefios guayeberos, cubeo, guahibos, achaguas,

carijonas, sikuanis, piapoce, kurripaco, y otros,

¢ cfr. MUNZEL M., "Notas preliminares sobre los kanori (maka entre el rio Negro e o Jupara)” en
Revista de Anftropologia XVII-XX, Sao Paule, 1969-1972. Citade por CAYCEDO J., "Los nukak:
transformaciones socioculturales y articufacion étnica” en Encrucijadas de Colombia Amerindia,
Op. Cit. p. 148
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3. Grupos nukac, cacua.

Las caracteristicas endogamicas de la sociedad nukac, la
territorialidad marcada por circuitos estacionales que realizan los grupos
regionales, las formas conflictivas del contacto con los colombianos mestizos,
indican la existencia de fuertes mecanismos de autodefensa etnocultural que
en parte pueden dar cuenta de la capacidad de resistencia y sobrevivencia del
grupo, pese a su ubicacidn extrema occidental en inmediata proximidad de la
“civilizacién". La creciente morbilidad por contagio de enfermedades de los
blancos, principalmente la gripe, la hepatitis y la tuberculosis.

El estrechamiento del territorio, que implica la interrupcién de los
circuitos intraterritoriales y la desaparicién de las zonas de cultives
estacionales (por ejemplo, el chentaduro), afecta las expectativas alimentarias
del grupo y los obliga a buscar alternativas en 4reas de colonos.

La colonizacién coquera que amplid, en la primera mitad de la década de
los afios ochenta, el acoso sobre el territorio y la aparicién de un nuevo frente
colonizador que remonta el Inirida. Ademas de la monopolizacién de las tierras
con sustitucién de propietarios y la acentuacién de factores expulsivos del
colono tradicional; la violencia social y ética asociada a la narcoproduccion y a
la proyeccién regional de la contrainsurgencia.

Al igual que los Zeni, los Nukak han sufrido la codicia por explotar los
recursos petroleros. A partir de 1991 se autorizaron planes de exploracién
petrolera a la empresa estatal "Ecopetrol” en asociacién con la compaitia
"Frontera de Exploracién Colombiana“, Este proyecto de exploracién sismica
significarian la construccién de una brecha de 65 kilémetros que partiria el
actual territorio nukac.

El 3 de julio de 1992 Ecopetrol presenté al jefe regional de Asuntos
Indigenas del Guaviare su compromiso de no afectar el territorio y la cultura
indigenas. Sin embargo, éste fue un mero tramite, de hecho se violaba la ley,
pues no cumplia la disposicion de presentar estudios de impacto previos a la
autorizacién de un proyecto de esta naturaleza, las operaciones ya habian
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comenzado. asi que la Organizacién Nacional Indigena de Colombia, ONIC, a
nombre de los nukak., demandé el dia 4 de septiembre de 1992 Accién de
Tutela contra dichos trabajos. Muy opertunamente, el 9 de septiembre fue
solicitada la licencia ambiental por parte de Ecopetrol. El 14 de septiembre el
juzgado de San José del Guaviare concedié Recurso de Tutela a favor de los
nukac v ordené la suspensibn de los trabajos que destruirdn
irremediablemente su habitat.

El peritaje realizado a solicitud del Juzgado el 27 de octubre, comprobd
la tala de arboles en un 4rea de dos kilémetros cuadrados, habia caminos de
terraceria y pistas para helicépteros, zonas daiiadas por explosiones de
dinamita cada 80 metros, la presencia de 50 trabajadores, estacas en el suelo
sobresalientes a 30 centimetros y basura'!. Hechos todos, que daian el
ecosistema.

Un hecho interesante es que las demandas para constituir un resguardo
indigena para los Nukak habian sido desoidas por el INCORA, como si se
buscara mas bien proteger los intereses de la explotacién petrolera. El Recurso
de Tutela otorgado a los Nukak fue apelado por Ecopetrol, pero 1a Corte reiterd
su sentencia. Fue hasta entonces que, el 23 de noviembre de 1993, mediante
resolucion 136 del INCORA, se les otorgaron como Resguardo 632,160 has. y
posteriormente, por resolucién 56 con fecha 18 de diciembre de 1997, se amplié
su resguardo en 322,320, totalizando una extensién de 954,480 has. sobre los

municipios de San José del Guaviare y el Retorno.
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Figura 4.5
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Desafortunadamente los planes de exploracion sobre las Cuencas
sedimentarias del piedemonte y la Amazonia no son casuales, los estudios de
Ecopetrol revelan gue el area transicional de la Orinoquia y la Amazonia hace
parte de una zona de reserva petrolera considerada por las transnacionales
como prioritaria para préximas exploraciones. En todo caso es un hito en la

historia de las luchas indigenas, que hayan frenado una explotacién petrolera.

Por otra parte, el cuidado a la salud dentro de la selva carece de fondos,
el resguardo tiene derecho a US$70,000 para un plan de salud, ademas el
Departamento de Guaviare recibié fondos nacionales equivalentes a
US$50,000, pero se opuso a destinarlos exclusivamente para los indigenas y
reclamaba aplicarlos también a los colonos.

Los nukac salen de la selva para comprar algunas herramientas y para
recibir atencién médica, entonces permanece un grupo en vigilia hasta que su

enfermo es dado de alta.
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. Datos citados por ROLDAN R., Op. Cit. p. 283
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Vulnerabilidad y pobreza

La Gran Expedicion Humana de la Universidad Xaveriana!®? visité un
grupo nukac de 23 indigenas, al sur de la poblacién de Charras en las
cabeceras de Cano Seco.

La expedicién encontrd una distribuciéon por sexos de 63.6% de hombres
y 36.3% de mujeres. Las edades fueron calculadas por observacion y apoyadas
en el diagnostico dental y oscilaron entre 1 y 24 afios con promedio de 14.77.
Llama la atencién que no encontraron personas mayores de 25 afnos y que
solamente uno de ellos tenia sus padres vivos. Las otras personas
manifestaron que todos su familiares habian muerto de "gripa". El grupo
entonces estaba conformado por esposos con hijos adoptados de otras familias
que habian muerto.

El estudio de la poblacién menor de 18 afios revela un peso adecuado
para su talla. Puede considerarse que en virtud de su peso se encontraban en
la normalidad. aunque por otro lado, se encuentran evidencias de posibles
deficiencias alimentarias por un largo periode de tiempo, como parece indicar
la circunferencia braquial que indica una pérdida de sus reservas energéticas
para el 36% de la poblacién.

En la poblacién mayor de 18 ajios la situacién es similar, segiin el indice
de masa corporal el peso para la talla es normal para el 81.9% de la poblacién,
mientras que en la circunferencia braquial el 45.4% refleja una pérdida de la
reserva energética.

El riesgo de desnutricién es una situacién latente por diversas causas
encontradas. como alimentacién insuficiente en calidad y cantidad de
nutrientes. deficiente estado de salud, episodios repetidos de Enfermedad
Diarréiea Aguda e infecciones respiratorias que irian deteriorando su estado

general.

' Cfr. ZARANTE-SALAZAR, Nukak Mak(: aproximacion Médica, Universidad Xaveriana, Bogota,
1992,
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Se encontrd que el 68.17% de la poblacion tiene sintomas respiratorios
de los cuales el 66.7% de elles tienen diagnéstico presuntivo de tuberculosis.
Ademas, el constante contacto con colonos y la dificultad para dar tratamientos
adecuados sin sacarlos de su medio ambiente hacen que enfermedades como la
tuberculosis y las infecciones bacterianas sean de muy dificil erradicacion.

Segun la Expedicién Humana las condiciones de vida tales como la
precaria proteccién al clima, la situacidn nutricional y los peligros de la selva
hacen que estos trastornos respiratorios puedan llevar a la desapariciéon de los
Nukac.

Tales conclusiones confirman la informacién que atribuye a
enfermedades transmitidas por los colonos -especialmente gripe y sarampidn-
una intensa mortalidad entre los nukac.

Entre los factores de vulnerabilidad se encuentra la presencia en la zona
amazonica de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
ademas, el Ejército Nacional ha utilizado algunos nukac para ensefiar
técnicas de sobrevivencia a sus hombres, situacién que ha sido denunciada por

la ONIC, pues convierte a los indigenas en objetivos militares de las FARC.
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Los Pijao (Coyaima - Natagaima)

Aunque racialmente muchos de los habitantes del sur del Tolima
conservan en mayor o menor medida los rasgos caracteristicos de la poblacién
aborigen, solamente algunas veredas (aldeas) de varios municipios, son

identificadas como indigenas Pijaoc.

Figura 4 .6 Departamento del Tolima

Estos grupos se encuentran localizados actualmente en los municipios
de Ortega, Chaparral, Coyaima y Natagaima, unos en la parte del valle del
Magdalena v otros en la cordillera.

En Ortega, sus asentamientos se encuentran preferencialmente en
veredas aledanas a los rios Ortega, Tetuin, Saldafia y Cucuana, veredas de
Guatavita-Tiia. Vuelta del Rio, Chicuambe, Palermo, Palmarosa, Espinalito y
Aico.
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En la cordillera, sobreviven varias familias en las veredas de Altozano ¥
Llano grande; otras, en el municipio de San Antonio de los Micos.

Todos son agricultores raizales que han vivido del cultivo de la tierra, la
ganaderia mayor y menor, la pesca artesanal y el "barequeo”. Muchos de ellos
han sido jornaleros itinerantes o han tenido que emigrar y retornar hacia y
desde zonas de colonizacién en los Llanos Orientales y ¢l Magdalena Medio:

otros sobreviven del barequeo de oro, en las cuencas del rio Saldaiia.

En 1607, las condiciones generales de la economia colonial exigian
asegurar las vias hacia Cali y Popayan.

La élite colonial de Ibagué, capital de Tolima, encabezada por Alonso
Ruiz de Saajosa contribuyé con su experiencia y relaciones a asegurar una
alianza politico militar duradera entre la administracién y los grupos coyaimas
y natagaimas del valle del Magdalena contra los indigenas guerreros de la
sierra. Esta alianza aseguré el triunfo y el asentamiento de la paz en la region.
Conforme a las capitulaciones, la administracién se comprometié con los
coyaimas y natagaimas a "respetar sus tierras, no reducirlos a encomienda,
tasarles impuestos minimos y respetarles sus cacicazgos"%,

Fernando Saavedra -oidor visitador- seialé en abril de 1621 los linderos
de los Resguardos Coyaima y Natagaima, lo que produjo traslados de indios ¥
espaiioles dirigidos a "sanear" 1a reduccién.

A mediados del siglo XVIII, 1a administracién colonial, en su afin de
modernizar y expandir la economia, dicté una serie de normas tendientes a
apoyar las empresas mineras, agricolas y ganaderas. Estas medidas afectaron
a los indios al ejecutarse la supresién y fusién de Resguardos.

Esta dinamica vino a completarse en la Independencia. En 1832 se dictd
un decreto sobre divisién y repartimiento de Resguardos, el cual recogié las

1deas centrales del decreto de Simén Bolivar expedido en mayo de 1820.

" TRIANA A., “Los Resguardos Indigenas del Sur del Tolima", en Encrucjadas de Colombia
Amerindia, Op Cit. p. 101 nota.
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En Ortega los trabajos de mensura y adjudicacién comenzd a
adelantarlos el Juez Politico del Cantén del Espinal, desde 1834, segregandose
en primer lugar los terrenos destinados al area de poblacién. El censo inicial de
indigenas ascendi6 a 1190,

En las areas de la cordillera central aparecieron exploradores en busca
de quinales. En Ortega se adelantaron traspasos y se hicieron dos importantes
segregaciones: El cajon de Macule (en Chaparral) y el alto Ortega. El primero
fue segregado en 1869; con una extension de 4,040 hectareas, repartida entre
111 comuneros'’.

La dinamica econémica contribuy6 rapidamente a desintegrar la unidad
social de las antiguas familias indigenas, estructurdndose asi un poblado
ladino, sin rastros de la antigua parcialidad.

A pesar de estas segregaciones la mayoria de las tierras quedd bajo el
régimen de resguardo, debido a las continuas interrupciones en las diligencias
de mensura v repartimiento,

En 1890, durante el corto gobierno de Carlos Holguin se expidié la Ley
19 que dio un vuelco significativo a la politica gubernamental en materia de
resguardo y pospuse su divisién durante 50 afios.

Los fiscales del circuito fueron designados como protectores de indigenas
v los alcaldes encargados de colaborar en el levantamiento de los padrones y el
reconocimiento de los eabildos elegidos por un afto.

Pero, mediante una trampa juridica se neutralizaron los efectos de esta
ley. Se informé a los indigenas que los fiscales de circuito no necesitaban poder
especial para cumplir su mision protectora frente a los despachos judiciales,
pues tal funcién era de ley. El objetivo era impulsar conciliaciones favorables a

los hacendados, por intermedio de los fiscales, a costa de los derechos de los

4

. Segun diligencias judiciales practicadas el 15 de marzo de 1868 y protocolizadas por
instrumento poblico No. 200 del 24 de sepliembre de 1871, en la Notaria del Guamo. Cfr.
LADRADOR P. Estudio del problema de indigenas de Ortega, Imprenta Departamental, Ibagué
1953,
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comuneros. Sin embargo, se traté de impedir que abogados particulares
pudieran defender sus intereses.

Lo anterior obligé al administrador, Purificacioén Silva, a viajar a Ibagué,
junto con una comision, con el fin de obtener autorizaciones para la
reconstruccién del viejo resguardo de Ortega y Chaparral.

En respuesta, el gobernador Camacho expidié una resolucién segin la
cual en el Tolima no habia indigenas, pues los que quedaban eran ya
civilizados v por tanto no estaban cobijados por el nuevo estatuto:

"La Ley 89 de 1890 sélo rige para los salvajes o se refiere a los restos de
los aborigenes del pais que estan bajo la jurisdiccién de las misiones y no las
personas quien como los de Ortega, estan incorporados en la sociedad civil,
llevando la misma vida de los demas civilizados, gozando de iguales fueros,

sobrellevando las mismas cargas"!®.

Como se dijo anteriormente, con el presidente Reyes se reiniciaron los
procesos expropiatorios contra los indigenas. Bajo su gobierno se expidid una
ley por medio de la cual se autorizaba a efectuar desalojos de predios ocupados
por campesinos, denunciando los presuntos propietarios "blancos" invasién,
cuestién que sélo se podia suspender con la exhibicién de un contrato de
arrendamiento’®. Ademas, por medio de la Ley 55 de 1905 fue confirmada ta
declaratoria judicial de vacancia de los globos de terreno conocidos como
Resguardos de indigenas y cedidos a los municipios, respetando los derechos de
los indios residentes en ellos,

En 1917, comenzaron diversos levantamientos campesinos e indigenas.
Al sur de Tolima habian llegado desde el afic anterior algunos indigenas de la

Sierra Nevada de Santa Marta y del Cauca, en procura de solucién unificada a

%5 Citado por TRIANA, Op. Cit., p. 106.
% Ley 57 de 1905,
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sus problemas. En efecto, Quintin Lame!”" tenia la idea de promover un
levantamiento indigena para recuperar los Resguardos. Al parecer, a
comienzos de 1915 estuvo en Bogota buscando titulos en los archivos y
haciendo entrevistas con funcionarios del gobierne del Presidente José Vicente
Cancha. A su regreso hizo contacto con los comuneros de Ortega y Chaparral.
Radicado en Tierradentro, se dedicé a preparar el levantamiento, el cual fue
develado por las autoridades, quienes lo encerraron en la carcel durante nueve
meses. Al afo siguiente intent$ levantarse nuevamente, pero también fracaso
por la delacién de Pio Ceyo. En esa época se promovieron diversas invasiones a
haciendas tradictonales.

El 16 de marzo de 1916 se cred el Consejo Supremo de Indios, en el sitio
de Llano Grande, fraccién de Loani-Toi bajo la presidencia del indigena paez,
de Totoré José Gonzalo Sanchez!?.

En 1919. el presidente Marco Fidel Suarez sancioné la Ley 104, una de
las mas drasticas emitidas por el Congreso contra los Resguardos. Dicha ley
fue complementada por el Congreso con la ley 32 de 1920 y la ley 38 de 1921.
Tales normas autorizaron a los consejos Municipales para resolver todo lo
relativo a los Resguardos y presentar las demandas sobre divisién de los
terrenos ante el juez de circuito respectivo; los indigenas sin abogado podian
ser representados por el fiscal del Tribunal Superior.

El incipiente movimiento indigena crecié. En un importante acto
democratico. las comunidades de Ortega, Chaparral, Coyaima, Natagaima y
Caguén dieron poder general a José Gonzalo Sanchez para demandar ante la
Corte Suprema de Justicia la exequibilidad de tales leyes.

En controvertido fallo, la Corte negé el 30 de octubre de 1925 las

peticiones de la demanda y declaré constitucionales las mencionadas leyes,

*¥'. Es de destacarse el papel de Lame, quien viaja a la Siema, con la vision de integrar un

movimiento nacional, que supera las diferencias tribales. Siempre se buscd en primera instancia el
recurso de [a ley. misma que no fue respetada por {a sociedad mayoritaria que [a hizo.

"% _Cfr. TRIANA A, £l caso del Gran Resguardo de Ortega y Chaparral, Bogots 1977, p. 18.
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alegando el derecho del legislador de dividir los Resguardos, de conformidad
con el Decreto del Libertador de 1820 y por razones de orden piblico'.

El 20 de julio de 1920 llegé del Cauca a Ortega Manuel Quintin Lame
Chantre. Habia luchado y perdido batallas, en 1915 y 1916, frente a la
oligarquia caucana. La comunidad de Ortega lo eligié como su jefe supremo.

Con la fundacién, en 1925, del Partido Socialista Revolucionario, las
organizaciones indigenas se acercaron mas a las luchas populares de la época.
Maria Cano e Ignacio Torres Giraldo viajaron a la zona e hicieron contacto con
las comunidades y con Lame. En 1928, éste intenté lanzarse al Senado de la
Repiblica. Su derrota y la llegada de nuevos activistas de Girardot y
Natagaima, provocé el aislamiento paulatine del caudilio.

Durante el gobierno del presidente Eduardo Santos, se reconocié por fin
el trabajo de Lame y se ordené la eleccién del cabildo del gran resguardo de
Ortega y Chaparral el 10 de enero de 1939, ante el asombro de las autoridades
departamentales del Tolima.

Las autoridades de Ortega con el apoyo de las autoridades
departamentales se aprestaron a luchar por la conservacién de su poder y su
hegemonia. Se iniciaron procesos ejecutivos por falta del pago de impuestos
prediales de los lotes indigenas y la tesoreria de Ortega comenzé a rematar
parcelas desacreditando la labor de Quintin Lame:

“La constante preocupacién del Sefior Lame por los aborigenes de este lugar
"..es porque esta verificando un negocio de pingiies utilidades personalistas.
Vive de este como el suscrito del sueldo que devenga como secretario de
Ejecuciones Fiscales. Desperté entre los indigenas haraganes, que hoy se
encuentran en la miseria por indolentes e imprevisores la bella ilusién de que
el Estado les va a entregar las tierras que otros compraron y han hecho
prosperar a costa de sudor y privaciones. Lo primero que hizo para conseguir

esta creencia, fue engaiar a las Altas Entidades Oficiales en el entendido de

" Cfr. TRIANA A., "Los Resguardos Indigenas del Sur del Tolima™, Op. Cit,, p. 109,
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gue ellas aceptaran que esto era resguardo de indigenas; conseguido esto
comenzd a entrabar la correcta marcha de la administracion municipal™00,

Con la expansién de cultivos comerciales en el plan del Tolima y otras
regiones del pais en la década de los afios sesenta, los jévenes comenzaron el
ciclo como recelectores itinerantes y viajaron a la cordillera a recoger café o al
plan, alguilados como recolectores de algoddon. El grueso de la comunidad se
quedd en aquellos lotes de menor calidad.

En 1977. Joaquin Timoté fue asesinado de un tiro de escopeta,
propinado por un hijo del terrateniente Angarita?®!. Esta muerte motivo la
proceso reunificacién de las comunidades de Ortega, las cuales comenzaron a
organizar encuentros, propiciados ademas por el ambiente agrarista que
despertaba la reforma agraria.

El movimiento indigena del Tolima, al calor de una nueva coyuntura,
favorecid la recuperacion de varias fincas a través de la toma de tierras. Fue
precisa la intervencién del INCORA, aunque su intervencién inicialmente no
pretendia resolver ningin problema, de hecho radicalizé el conflicto
enfrentando a los campesinos con los indigenas:

"La Caja Agraria, le dijo a 1a gente: «Si se consideran dueiios ;por qué no
encierran? jMétanle alambre y separen lo de cada uno!». Nos metieron la
individualidad y era para comprar luego tierras del resguardo, como ocurrié
después. El JNCORA luego vino a rematar el proceso a través de las
adjudicaciones individuales en 1980202,

En 1980, ¢! movimiento indigena resurgié en gran medida a partir del
Primer Encuentro Indigena Nacional, efectuado en la comunidad de Lomas de

Ilarco. A este encuentro concurrieron delegados de todo Colombia asi como

™ citado por TRIANA, Op. Cit. p. 116.

o E) juzgado Primero Superior del Espinal, mediante sentencia confirmé la absolucidon del
enjuiciado. El jurado consideré que Angarita habia obrado en defensa de su vida. Cfr. TRIANA, Op.
Cit. p. 121

2 Entrevista con Aguslin y Aniceto Patomino, citado por TRIANA, op. ci., p 122.
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delegados indigenas de Venezuela, Ecuador y Panama®?. Sus conclusiones se
convirtieron en el eje programatico de la futura organizacién a nivel nacional,
la ONIC (1982), con las demandas de Recuperacién de los derechos, cultura,

organizacién y autonomia.

NATAGAIMA

Particularmente interesante es el caso de los Natagaima. Su historia es
paralela y similar a las de los Coyaima de Crtega y Chaparal, la delimitacién
de su resguardo se legalizé y entregd en la misma fecha que el de los coyaimas,
por el visitador Fernando de Saavedra, el 24 de abril de 1621.

Tras la Independencia, el entonces Estado del Tolima estaba interesado
en facilitar los trabajos de construccién del ferrocarril, los cuales se hacian por
el sistema de contratistas, a quienes se les pagaba con baldios a razén de 100
hectareas por cada kilémetro de via férrea construida.

El 6 de marzo de 1882, el poder ejecutivo del Estado expidié un decreto
por medio del cual urgia la divisién de los Resguardos existentes ordenados a
las alcaldias acelerar los trabajos de empadronamiento y deslinde.

El proceso de concentracién en favor de la mediana y grande propiedad
fue un fermento para la campaia gaitanista. Esta agitacién llegé a Coyaima,
Chaparral y Natagaima, centros que, a la muerte de Jorge Eliécer Gaitan,
fueron convertidos en eje de la movilizacion armada en el sur del Tolima entre
los dias 9 y 19 de abril de 1948204,

En Natagaima se nombré un comité civico revolucionario integrado por
pequefios comerciantes y empleados piiblicos. Se procedié a detenciones de
conservadores, rondas y expropiaciones y la conformacién de destacamentos

armados para la defensa "contra posibles o imaginarios ataques procedentes de

3 Este encuentre fue organizado y financiado por Funcol, con la colaboracién de Trino Morales,
Alfonso Capera, Bienvenido Arroyo, Gilberto Molato, G. Tascon y las comunidades de Tinajas y
Lomas de llarco.
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los alrededores. Los indigenas involucradoes en los diferentes bandos fueron
victimas de la guerra.

Con la llegada del Frente Nacional en la década de los afios sesenta, la
estrategia del gobierno en el campo cambié. Por una parte, el ejército comenzo
a cumplir funciones civiles; se activaron programas de distinto orden como la
accion comunal y la reforma agraria.

El ejército comenzé acciones represivas en zonas afectadas por la
violencia y campaias civico-militares, el /NCORA intervino a su vez en el
Tolima, principalmente en la regién oriental y sur con la creacién de los
proyectos Cunday y Espinal. Se hablaba de presionar la referma agraria.
Algunos campesinos comenzaron a relacionarse y los lideres a surgir de las
asociaciones de usuarios.

Se programd una reunién en la vereda Guasimal, para tratar el tema de
la tierra. Alli se expuso la idea de recuperar parte de las tierras acaparadas;
esa idea se extendid y comenzaron a tomar fuerza las asociacicnes dela ANUC.
A nivel nacional se programaron tomas de tierras. En febrero de 1971 hubo
tomas en mas de 700 fincas. El JNCORA se vio obligado a venir y se acordaron
plazos para la entrega de la tierra. También, desde 1971, se habian
organizado los indigenas del Cauca en el Consejo Regional Indigena.

En 1975, se organizd en Aguafria, Coyaima, el primer encuentro de
indigenas del sur de Tolima, al que asistieron representantes de los cuatro
municipios. Como conclusiones y tareas se acordé reiniciar la recuperacién de
los Resguardos, elegir cabildos e impulsar la organizacion en todas las

comunidades.

I cfr. SANCHEZ C. Los dias de la Revolucion. Gaitanismo y 9 de abril en provingia, Centro
Cuttural Jorge Eliécer Gaitan, Bogota 1983. p. 43.
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La accién del Programa Indigena RED-PMA en Tolima
Fl Programa Indigena RED-PMA se propuso cinco objetivos para los

proyectos de desarrollo que se vienen realizando en el Sur del Tolima con las
comunidades Pijao; se trata de los siguientes:
"Objetive 1. Apoyar la conversion de cultives transitorios agroindustriales
riesgosos por cultivos permanentes y otras alternativas de produccién, por el
alto riesgo y baja sustentabilidad que conllevan los cultivos como algodén,
SOrgo y arroz™0s,

A este objetivo corresponden 12 proyectos de frutales, principalmente limén
y mango, en los cuales se invirtieron 109.3 millones de pesos en crédito (unos
cien mil délares), mas 20 millones aportados por las comunidades. También se
aportaron 2640 raciones de alimentos por trabajo para infraestructura de

apoyo a la produccién: drenaje, riego y una planta procesadora de frutas.

Figura 4 .7

DEPARTAMENTO DEL TOLIMA
Programa Indigena RED-PMA

Ortega,
1154 familias

Coyaima,
2803 familias

Natagaima,
457 familias

"Objetive 2. Implementar cambios en el sistema de produccién ganadera hacia

la ganaderia de doble propésito, haciendo uso de los recursos disponibles con

™ Cfr. Red de Solidaidad Social, Programa Indigena: multiculturalisrmo y gestion del desarroflo
Op. Cit. p. 1315,
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mayor eficiencia y buscando abastecer de carne y leche la microregién, segin
los niveles de capacidad agroecoldgica y de manejo de las tierras”.

Este objetivo se concreta en la ejecucién de 26 proyectos de ganaderia por
valor de 603.3 millones de pesos en créditos y de 1549 millones aportados por
las comunidades, que corresponden a un 125% de lo programado. Este proyecto
contd con 3690 raciones de alimentos por trabajo para el establecimiento de

sistemas agroforestales.

"Objetivo 3., Apoyar a las organizaciones de base en la comercializacién y, o
transformacién de la produccién regional”.

Este objetivo corresponde a dos proyectos referidos a la comercializacién
de platanc cachaco y su hoja, por valor de $10 millones en créditos y 2.5
millones aportados por la comunidad, lo que constituye apenas el 14.8% de lo
presupuestado. Ademas se habia propuesto la formulacién de un proyecto de
mercadeo y agroindustria que no fue posible ejecutar. Se ejecutaron G40

jornales destinados a infraestructura vial.

"Objetive 4. Apoyar a las comunidades en la organizacién y
administracion de programas de unidades productivas”.

Se requiere una visiéon mas amplia del territorio donde se reproducen
diferentes formas de propiedad de la tierra que pueden ser complementarias,
permitiendo identificar que al concepto de unidad productiva y de finca se debe
sumar los espacios veredales donde se asientan las comunidades. "Objetivo 5.
Establecer proyectos para lsolucionar las necesidades de educacién,
compensacion y mitigacién ambiental de acuerdo con la zonificacién existente y

la oferta ambiental del predio y la region”.
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Figura 4.8

DOTACION DE TIERRAS A LOS PlJAGO
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Los problemas ambientales se derivan del uso intensivo mecanizado de

las fincas, junto con las condiciones climaticas del bosque tropical.
Para ello se cuenta con un convenio con Cortolima para ofrecer servicios de

educacion ambiental y acciones comunitarias de mitigacion de los impactos

ambientales. Se ejecutaron 17,820 raciones en este rubro.
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Quillacinca-Pasto

Los indigenas Pasto Quilla-Cinga constituyen junto con los Guambianos,
Kwaiker, Mallamuez y Colimba la familia Barbacoas, de la gran familia
lingtistica Chibcha. Habitan en el Macizo Andino en los limites entre
Colombia y Ecuador. Se caracterizan por un alto grado de aculturacién y
desempeiio de actividades agricolas.

La region que habitan es montafiosa con pluviosidad elevada y clima
frio. La vegetacion es exuberante y cuenta con variadas especies que
conforman una unidad de selva pluvial. La poblacién se encuentra concentrada

entre 500 y 1500 metros sobre el nivel del mar.

Figura 4.9 TUbicacién de los Pasto

Se encuentran en los departamentos del Cauca y Nariiio distribuidos en
20 comunidades. El total de individuos asciende a 41,000 pertenecientes a
7982 familias. conforme a las proyecciones de! DANE-DGAI-DNP para
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19972%_ Qcupan un territorio de 89,993 has. distribuido entre 19 resguardos:
Mayasquer. Chiles. Panam, Cumbal, Muellamues, Guachucal, Colimba,
Carlosama. Pastas, Ipiales, Yaramal, San Juan, Males, Potosi, Tuquerres,

Yascual, Guachaves, Sande y Mallama.

Cuadro 4.4 Distribucidn de los Pasto

MUNICIPIO COMUNIDAD FAMILIAS HABITANTES
Aldana Aldana 303 1518
Carlosama Cuaspud | Carlosama 540 3088
Cordoba Cordoba 853 4266
Cumbat Chiles 462 2311
Cumbal Cumbal 1717 9322
Cumbsal Mayasquer 136 679
Cumbal Panam 330 1650
El Tablon Aponte 204 1024
Guachucal Guachucal 406 2033
Guachucal Colimba 300 1500
Guachucal Ipiales Muellanues 785 4010
Ipiales Ipiales 300 1500
Ipiales San Juan 435 2176
Ipiales Yamala 150 600
Mallama Yaramal 185 928
Potosi Mallama 105 427
Santacruz Potosi 154 787
{Guachaves) Guachaves 210 1058
Tugquerres Tuquerres 157 ‘ 928
Tuquerres Yascual 250 1262

La tenencia de la tierra esti concentrada en mediana y gran propiedad
entre no indigenas, a pesar de que los resguardos indigenas fueron fundados
en el siglo XVI.

La lucha por la recuperacion de tierras fue el primer paso para
trascender las relaciones de dominacion de los mestizos. A su vez se fortalecid
el Derecho Mayor (la normatividad y valores propios). El INCORA otorgd

fincas en un momento, pero recientemente los Pasto se estan organizando para

% Ministerio del Interior, Pueblos Indigenas de Colombia, Op. Cit.
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comprar tierras que después son sumadas al resguarde. No obstante hay
lideres que han fortalecido su posicién gracias a la dotacién de tierras. Enire
los pasto se da la posesion individual de tierras a la vez del aprovechamiento
de terrenos comunitarios, en este caso se constata que mientras las tierras
privadas son aprovechadas ampliamente, las comunitarias quedan

subutilizadas.

Figura 4.10 Municipios Pasto

PASTOS
COBERTURA GEVGHASCA
SEFARTAMBYIO DEL CAYC &

HAm

La ganaderia fue introducida por los grandes propietarios y actualmente
ha sido apropiada por los indigenas a raiz de que entre 1977 y 1983 una misién
holandesa inicié la sustitucion de la papa para orientar la produccién a la
leche, iniciando un proceso de deforestacién, lo que supuso abandonar su
cultive tradicional. Se argumenta que hay muchos riesgos en su cultivo,
especialmente por las heladas, y 1a variabilidad de los precios (controlados por
los intermediarios de las ciudades cercanas) mientras que las vacas son mas
seguras.

La recuperacion de la tierra comenzé en 1987 cuando fue electo

gobernador Libardo Ramiro Muiioz, en asambleas se acordé como objetivo la
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recuperacidn y comenzaron la toma de tierras. La beligerancia en la lucha por
la tierra les gand el ser incluidos en 1988 entre los beneficiados por el PNR, al
reconocer a Nariiio como zona de violencia, entonces comenzé la dotacién de
alimentos por trabajo y el INCORA adquirié tierras para asignar a los

resguardos,

Condiciones de vulnerabilidad y pobreza

Entre los municipios que integran la zona Pasto, Guachucal, Cumbal y
Cuaspud, "Cumbal contcentra el 28.4% de la poblacidn total vy recibe el 34% de
las transferencias. Tiene el 88% de las necesidades basicas insatisfechas
(NBI)™#7, La violencia politica también es un componente de las condiciones de
vulnerabilidad, ya que los indigenas se encuentran entre intereses diversos,
por ejemplo, el 7 de noviembre de 1996 fue asesinade en Gobernador indigena

de Tuquerres Gerardo Estrada Yaspuesan a manos de guerrilleros del ELN.

Pastos y Programa Indigena RED-PMA

El Programa Indigena RED-PMA se desarrolla en dos microregiones, la
primera es llamada el Gran Cumbal y corresponde a los resguardos Pastos de
Chiles, Panan, Cumbal, Guachucal, Muellamues, Colimba y Carlosama,

La segunda esta habitada por Ingas en el municipic de El Tablén de
Goémez, en los resguardos de Aponte, Guachavés y Mayasquer, donde no hay
producciéon lechera, sino de maderas y de cultivos ilicitos, ademas de que
tienen “baja presencia institucional y dificil acceso™®. Los suelos estan
desgastados tanto por la ganaderia como por el monocultivo de papa.

La pieza principal del programa en esta zona es la constitucion de la

Cooperativa Lechera Indigena El Sol de los Pastos.

*7  Hemén Deigado, experto regional, citado en Identidad en el Temtorio de los Pastos.

construyendo la diferencia, documento inédito, p. 8.
%8 Red de Solidaridad Social, Programa indigena: mufticulturalismo y gestion del desarrollo, Op.
Cit. p. 8.
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El proceso constitutivo incluyé 31 reuniones entre los diferentes
resguardos Pasto de la zona y con la participacién de 1263 personas (0.3% del
total de Pastos). de ahi se escogieron lideres que apoyaran en la promocién y
capacitacion®™. Se acordd que ingresarian como asociados solamente los siete
cabildos indigenas, los indigenas de esos siete resguardos productores de leche.
L.os miembros fundadores resultaron siendo 104. Se elaboré un reglamento de
adininistracion y una junta de vigilancia.

Se analizaron las zonas de recaudo de leche y las vias de comunicacién.
Se considerd habilitar dos plantas: Santa Margarita y Poma, para lo cual se
usaron recursos de la RED por 90 millones de pesos en febrero 1996. También
se ponderd la capacidad de la cooperativa mediante un censo que arrojé un
namero de productores de 2854 y una produccién de 40,925 litros de leche2!?.
I.a Cooperativa comenzé a funcionar en octubre de 1996 con el acopio de 5000
litros diarios que para 1997 sumaban ya 14000, los socios habian aumentado a
1200 y el promedio acopiado por socio pasé de 10 a 11.25 litros?!!.

El SATI esta elaborando un proyecto para un fondo rotatorio de crédito
por un total! de cien millones de pesos, mismos gue segin intencién de los
indigenas serian destinados a la adquisicién de vacas.

Entre los desafios productives también se encuentra la mejora de la calidad de
la leche, y combatir los intentos de algunos por adulterarla o reducir las
normas sanitarias,

La asociacion cooperativa no forma parte de los usos y costumbres de los
Pasto, ademas que se trata de una figura formalmente subordinada a siete
cabildos, de ahi que se de una tensidn entre usos y costumbres y logica del
mercado. Por ejemplo, para mantener la igualdad entre los resguardos se rotan
los cargos de la cooperativa, situacién que afecta la continuidad de procesos y

requiere una capacitacion constante del personal.

" FUNDAEMPRESA. Proyecto Cooperativa Lechera Indigena el Sol de los Pastos "COLINA®,
Informe de Fundaempresa. Primera asamblea General de Asociados, Santa Marganta, 30 de
marzo de 1996, mimeo,

= Idem.
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Conforme a la RED la zona del Gran Cumbal permite la focalizacion del

componente de Alimentos por Trabajo orientandolo a: mitigacién del impacto

de la actividad ganadera proteccién de las fuentes de agua apoyo a la

infraestructura de acopio y distribucién.

En 1996 se programaron 92,200 jornales, de los cuales se ejecuté el 67%

y de los $677.394.000 pesos {(equivalentes a aproximadamente US$670,000)

se ejecutaron $377,023,000 pesos, es decir el 55.7% de lo programado®!2, Estos

recursos se canalizaron a los siguientes proyectos:

a)

b)

Proyecto lechero de la Cooperativa Indigena el Sol de los Pastos. El
proyecto se propuso varias etapas:

acopio y comercializacién de leche en caliente mediante centros de acopio.
Enfriamiento, pasteurizacién y mercadeo de leche, en la Planta Santa
Margarita.

Produccion y mercadeo de derivados lacteos, con un segundo modulo de la

planta.

El proyecto ha recibido créditos por $278.945 millones, 19,060 jornales por

valor de $63.727 millones y ha operado con una rentabilidad del 5.96% desde

su puesta en marcha el 1 de octubre de 1996 con ganancias netas acumuladas
de $6,250,740.

Proyecto de comercializacién de bienes béasicos. El 14 de febrero de 1997 se
estableciéo la primera tienda comunitaria comercializadora de alimentos
basicos, para completar una en cada resguardo en la actualidad, conforme
al Plan Microregional de la RED, estas tiendas tenian en 1997 una venta

promedio mensual de 35 millones de pesos (30 mil délares). Las cuatro

2

"' programa Indigena RED-PMA, Plan Microregional Nariflo 1997, mimeo, p. 8.
. Red de Solidaridad Social, Programa Indigena: multiculturalismo y gestion del desarrolio, Op.

Cit. p. 8.
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primeras contaron para echarlas a andar, con créditos por 77,669.3 millones

de pesos (unos 75 mil délares).

Con los fines de analisis ético de esta investigacion conviene considerar los
objetivos regionales fijados por la RED-PMA para esta microregion:
“. Propiciar las condiciones que posibiliten la construccién de una "Empresa
Indigena” regional que opere basada, en principios tradicionales y empleando
tecnologias de avanzada.
- Propiciar procesos que consoliden la imagen corporativa indigena competitiva

gue permitan una ventajosa articulacién al mercado?!3.

Figura 4.11

Dotacidén de tierras
a los pasto

o (273,55 11,368

HECTAREAS

Fuente: el autor con datos del INCORA

M pbid. p. 11
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La direccién del Programa Indigena de la RED da cuenta de las
contradicciones técnicas y de poder suscitadas al interior de la Cooperativa en
el documento titulado "El Churo de la Cooperativa”. Existen cuatro
"autoridades” de facto: el gerente, el consejo, los gobernadores de los siete
cabildos y los técnicos del programa. ;Quién toma las decisiones?

Los gobernadores quieren defender su posiciéon como representantes del
pueblo Pasto y no aceptan que el gerente pueda sustituirlos o arrebatarles
autoridad, "en esta situacién, él se siente inseguro. No tiene tampoco plena
claridad sobre cuales son sus funciones” (sic)*!*. Los téchicos opinan en funcion
de la viabilidad del proyecto, pero su opinién puede diferir mucho de la de las
autoridades tradicionales.

Frente a estas contradicciones, el documento concluye que "se hace
necesaria una discusién y concertacién con quienes manejan el poder dentro de
la cooperativa (gobernadores, consejales, gerente, lideres) para hacerles
evidentes las contradicciones en su interior y poder establecer lineas de trabajo
y compromise conjuntos"!®, Lo cual no deja de aparecer como una accidn
tutelada y directiva por parte de los operadores del Programa. También hay
que considerar el reconocimiento expreso de que no se esta apoyando sino a los
resguardos méas fuertes y organizados:

"es necesario reconocer que apoyamos a los resguardos mas fuertes, aquellos
que manejan mas recursos de transferencia, tradicién fuerza organizativa y
politica, resuitado de los procesos de lucha y recuperacion de la tierra que han
venido liderando precisamente los siete resguardos que conforman la

Cooperativa™ (sic),

También se reconoce la distorsién de la costumbre del trabajo

comunitario en las mingas, hoy dice Luis Eduardo Zuiiiga, un exgobernador

" Red de Solidaridad Social, £/ Churo de la Cooperativa, Informe de Monitoreo e Evaluacion,
documento inédito, p. 8.
5 Ibid, p. 12.
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indigena "los alimentos se han vuelto una costumbre en la gente. Estamos
acostumbrados. Y la gente no trabaja si no hay paga. Si no les pagan con
alimentos la gente se pone brava con el Cabildo y ya no obedecen al mando de

hacer un camino o otra actividad sin jornales” (sic)2!7,

La cooperativa choca con su escaso interés por el lucro, los cargos
tradicionales se desempenan ad honorem y las parcelas garantizan lo necesario
para vivir. de ahi que la cooperativa no haya sido vista, al menos inicialmente,
como un medio de enriquecimiento. Por otra parte, la cooperativa es vista con
simpatia y esperanza por los Pastos como un elemento que les permite ganar
autonomia y por lo tanto como un componente de sus reivindicaciones.

Ademas. la cooperativa no es un puro ejercicio mercantil, también tiene
un componente politico en la medida en que las concesiones politicas
necesarias son presentadas por los cabildos indigenas. Como dice Valentin
Cuaical del resguardo Cumbal: "Hoy en dia hay un indigena nuevo dispuesto a

participar en los servicios que el gobierno ha creado para ellog"218,

*'  Red de Solidaridad Social, Identidad en el teritorio de fos Pastos: construyendo fa diferencia,
documento inédito, p. 15.

7 ibid p. 17

*% Citado en Red de Solidaridad Social, El primer espejo de los empresarios del Sol: crénicas de la
realizacidn y presentacion de los videos en las tierras de los Pastos, Documento inédito.
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U'wa - Tunebos

Los U'wa son denominados frecuentemente como Tunebos, sobrenombre
que les fue dado por los misioneros a fines de la colonia. En su proceso de
recuperacion étnica y cultural este pueblo indigena ha reivindicado como su
nombre U'wa, que significa "gente inteligente que sabe hablar”,

El pueblo indigena U'wa, esta constituido aproximadamente por 3380

personas, conforme a las estimaciones de DANE-DGAI-DNP21.

Cuadro 4.5 Comunidades U'wa
Departamento | Municipio Comunidad Familias Individuos
Arauca Saravena Chivaraquia 15 &4
Arauca Saravena Mejias 5 24
Arauca Saravena Playas Bajas 6 49
Arauca Saravena San Joaquin 6 31
Arauca Saravena Sta. Ma. Pérez 8 23
Arauca Saravena Satoca - San Migue! 30 160
Arauca Saravena Uncasias 18 84
Arauca Tame Alto Cabatalia 3 15
Arauca Tame Angostira 18 80
Arauca Tame Calafitas 30 170
Arauca Tame Fortul 24 115
Arauca Tame Sabanas del Curipao 8 47
Arauca Tame San Salvador 4 12
Boyaca Cubard Cobaria-Tegria 24 1183
Boyacd Cubard Barrosa 32 195
Boyacd Cubard Teuretes- Agua Blanca 126 207
Boyaca Guicdn Boootd 65 390
Casanare Sacama Chaparral y Barmo Negno 32 150
Norte de Santander | Chitaga La mulera y Cascajal 15 75
Norte de Santander | Chitaga Tabatinga 12 60
Norte de Santander Toledo Segovia y Uncacia viejo 15 70
Norte de Santander | Toledo Tamarana- La laguna 20 132
Norte de Sartander | Taledo Uncadia viejo 7 35

19 Ministerio det Interior, Pueblos Indigenas de Colombia, Op. Cit.
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Figura 4.12 Territorio ocupado por los ['wa.
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La comunidad U'wa esta compuesta por distintos clanes cada uno de los
cuales tiene un dialecto propio y especificidades culturales que lo distinguen de
los demas. En la actuahdad sélo quedan tres clanes: los Kubaruwa (Cobaria),
los Kaibak4 (Békota) y los Tagrinuwa (Tegria), en tanto que los restantes
grupos sobrevivientes, es decir los Nithkaya (Unkaria), Bahiyakuwa (Sinsiga)
y Rikuwa (Aguablanca) sobreviven en la forma de familias mas ¢ menos
dispersas. Los Bethuwa (Pedraza), Binbira y Ruba (Guican) se extinguieron.

Pueblo fundamentalmente de agricultores, a lo largo del ciclo agricola
habitan y explotan estacionalmente tres zonas altitudinales diferentes: la zona
de tierras bajas, el piedemonte, y la montaiia. En las dos primeras zonas se
cultiva yuca, maiz y coca (consumida con fines religiosos); se recolecta miel y se
caza y pesca. En la zona de montaiia el principal producto agricola es el maiz, y
ademas se recolectan frutos silvestres y se caza.

El lano, sin ser una zona de residencia tradicional, es un lugar donde
realizan intercambios- alucindgenos y conchas de collares para las mujeres. De
las tierras altas del altiplano y el parame, actualmente ocupadas por colonos,
obtienen sal, mantas y algunos elementos de su parafernalia tradicional.

En 1974 los clanes Kubaruwa, Kaibaka y Tagrinuwa obtuvieron titulos
legales de sus tierras, titulos que fueron ratificados en el afio 1976 y ampliados
en 1987. Sin embargo, los U'wa siguen exigiendo al Estado colombiano el
reconocimiento y ampliacién de un Resguardo U'wa unico. Los U'wa tienen
conciencia de un area mucho mas grande de la que actualmente habitan.

Semin su cosmogonia, Sira padre tutelar y creador del mundo, trazé una
linea imaginaria, conocida como Kera Chikara, alrededor de la Sierra Nevada
del Cocuy para delimitar el Territorio U'wa, al tiempo que les encomendaba la
tarea e su proteccion para, de esta forma, garantizar el equilibrio del
universo. Eso es muy claro cuando expresan que "la tierra tiene cabeza, brazos
y piernas, y el Territoric 'wa es su corazon, el que sostiene el universo; si se

desangra no puede seguir dando vida al resto del cuerpo”.

207



Jesiis  Intonro Serrano Sdnches

En la memoria colectiva de los U'wa existe también una delimitacién de
su Territorio historico. con base en un eventual resguardo dejado por Simédn
Bolivar. cuyos limites comprenden "desde el boquerdn de Cardenillo al norte,
en el nacimiento del rio Bojab4, se sigue una linea recta hasta el nacimiento
del rio Casanare, continia por las margenes de éste hasta las cabeceras del rio
Cravo. de ahi se sigue aguas abajo hasta su desembocadura en el 1io Arauca,
por éste 1rio continua hasta encontrar la desembocadura del rio Catuji (ubicado
en territorio venezolano), se sigue por éste hasta llegar a un punto que da en
linea recta a La Legia. abajo de Pamplona, de ahi en linea recta hasta el
Cerrito y de ahi al punto de partida"(sic)*®. Sin embargo, a pesar de la
legitimidad de la delimitacién territorial de los U'wa, legalmente no existen los
titulos que la validen ante el Estado colombiano.

Los actuales asentamientos U'wa, se encuentran en las siguientes
condiciones:

En Bovaca se localizan en los municipios de Giiicin y Cubara: En
Giiican se ubican los asentamientos de Bachira y Sinsiga, en tanto que en
Cubara. se encuentran las comunidades de Cobaria, Tegria, Békota,
Rinconada. Rotarbaria, La Barrosa, Aguablanca y Tauretes. En este dltimo
municipio se encuentra el Resguardo de Cobaria, creado por la Resolucién del
INCORA No. 081 del 10 de agosto de 1974, con una extension de 51,155 has. y
posteriormente fue ampliado en 10 mil has. mediante resolucién del INCORA
No. 59 de 1987, para conformar finalmente el Resguardo Cobaria-Bokota, y la
Reserva Tauretes-Aguablanca, creada mediante Resolucién del INCORA No.
0138 del 14 de diciembre: de 1979, con una extensién de 8 mil has.

En Norte de Santander, se encuentran asentados en los municipios de
Toledo y Labateca, conformando las comunidades de La Laguna, Cascajal, La

Mulera, Unkasia, Tamarana, Segovia y Tabatinga.

*® Cfr. PEREZ FONSECA A.. Proceso de Socializacién en los Nifos Indigenas Uwa,
Tesis de Grado de Antropologia, Universidad Nacional de Colombia, Bogotd, 1994,
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En Santander hay asentamientos en el municipio de Concepcién donde

se encuentran las comunidades de Concepcion y Tamara.

Grifica 4.13

DOFACION DE TIHRRAS A LS UWAL - |

UL L SRR S GRS
»] v T
v

En Arauca se localizan en los municipios de Saravena, Fortul y Tame:
En Saravena se encuentran los asentamientos de Chivaraquia, San Miguel,
Unkaria, Calafitas 1 y 2, Playas de Bojaba y Satoca, en Tame se ubican los
asentamientos de Angostura y Curripao, en tanto que en Fortul se localizan los
asentamientos de Buitrago, Surquesia, Royata y Crobariza. Es en junsdiecién
de Tame donde se encuentra el Resguardo de Angostura, creado por la
Resolucién del INCORA No. 40 del 3 de julio de 1986; con una extensién de
3.282 has.

En Casanare se ubican en el municipio de Hato Corozal, donde se
encuentran los asentamientos de Corozo, Campohermoso Barronegro,
Chaparral y Curripao. Aqui se localizan el Resguardo de Chaparral y
Barronegro, creado mediante Resolucion del /NCORA No. 95 de 1986, con una

extension de 14,230 has.
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No obstante, son pocas las comunidades que tienen garantizada la
propiedad de sus tierras a través de fguras juridicas como Resguardos y

Reservas.

Los U'wa, vulnerabilidad y pobreza

El proceso de colonizacién llevado a cabo en el presente siglo a
instancias del Estado Colombiano pronte se adueiié¢ de las mejores y mas
fértiles tierras de los U'wa, las cuales a través de la seduccion o la violencia. les
fueron arrebatadas inexorablemente,

En la actualidad este pueblo atraviesa por un proceso de diferenciacién
social y cultural, fruto del creciente proceso de colonizacién, que los ha dividido
en dos sectores: el tradicional, que es mayoritario, esta ubicado en las partes
mas altas e inaccesibles de la Sierra Nevada del Cocuy y que ha rehuido el
contacto con los Riowa (blancos=hermanos menores) a través de estrategias de
resistencia, v el grupo no tradicional, ubicado en toda la frontera de
colonizacion v conformado por personas educadas en la mision.

Las contradicciones entre estos dos sectores han sido frecuentemente
provocadas por las instituciones gubernamentales y no gubernamentales que
tienen presencia en territorio U'wa, al validar exclusivamente el liderazgo
ejercido por los no tradicionales, en detrimento del poder y la autoridad de los
Werjaya, lideres espirituales depositarios de la sabiduria ancestral.

Pese a las presiones e influencias de la cultura blanca sobre su cultura y
territorio, los U'wa mantienen una marcada conciencia de si mismeos y son
considerados uno de los grupos indigenas mas respetuoso de su identidad en
todo Colombia, esforzandose continuamente por la conservacion de sus tierras
v sus costumbres; sus lideres tradicionales, los Bita Wedhaiya, "maestro

chaman” o "viejo sabio”, encabezan este esfuerzo.
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{.a amenaza petrolera

La preocupacién que embarga a los U'wa sobre su futuro como pueblo
diferenciado. no es infundada. Se han documentado los siguientes
antecedentes: los Yariguies de la regién del Carare-Opén desaparecieron en las
primeras décadas del presente siglo a manos de la Tropical Oif Company; en la
Serrania del Perija los Motilén-Bari tuvieron que ponerse en pie de guerra
frente a las petroleras y no se han podido recuperar aun de la
desestructuracion cultural causada por la Mobil-Colpet, después de décadas de
extraccion petrolera; los Salivas de Orocué se encuentran en la actualidad
confinados en miserables tierras, a raiz de la presencia de la Occrdental
Petroleum Company desde fines de la década de los setenta. En la década de
los noventa, los Nukac Maki, en poco tiempo de contacto con los trabajos de
Ecopetrol, a través de Fronteras de Exploracion Colombiana, han estado en
peligro de desaparecer. En Arauca los Guahibos han sido arrinconados en
resguardos minisculos y degradados a la condicién de mendigos en la capital
petrolera. En el Putumayo, las petroleras abrieron hace 15 afios los caminos en
el Territorio de los Kofan, y en estos pocos aiios ellos han perdido el 80.2% de
sus tierras han sido victimas del sistematico despojo de sus tierras por la
Texas Petroleum Company.

En agosto de 1991 el Gobierno Nacional a través de Ecopetrol dio luz
verde al proyecto para la exploracion y eventual explotacion de hidrocarburos
en una extension inicial de 185.688 hectareas en Samoré.

Este proyecto, conocido como Exploracion Sismica del Bloque Samoré,
que comprende los municipios de Saravena, Tame y Fortul en el departamento
de Arauca, Cubara en el departamento de Boyaca y Toledo en el departamento
de Norte de Santander. El contrato definitivo incluyé a Occidental de Colombia
Inc. y Shell de Colombia Inc. Para la exploracion del Bloque Samoré, con un
area actual de 208.934 hectareas, 70 mil de las cuales se encuentran en

territorios del Resguardo indigena.
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Grafica 4.14
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Hay ademas dos parques nacionales: Tama y El Cocuy dentro del area
del proyecto. Estos parques tienen zonas climaticas diferentes y altitudes entre
200 y 2,000 metros sobre el nivel de el mar. Hay una vegetacion rica, asi como
una diversidad de bosques y plantas. La fauna en la regién también es muy

diversa. Hay también muchos rios que integran el rio de Arauca, recurso muy

importante para el equilibrio ecoldgico de la regidn.

Ya los U'wa habian sufrido desde los afios 60 pérdida de su territorio por

una politica de colonizacién que adelanté el INCORA en ese tiempo y por la

construccion de un oleoducto.

202



Lt en ol diseiio de politicas de desarrolio social para Américi Latma

En este momento los U'wa tienen titulo sobre tres resguardos en el area
del bloque Samoré. pero existen varias comunidades U'wa dentro de la misma
drea que no tienen titulo, por lo que se adelanta el proceso de constitucién del
Resguardo Unico, en compromisec de INCORA y las gobernaciones de Boyaca,
Arauca y Norte de Santander.

Las comunidades U'wa han venido manifestando su oposicién a la
exploracion petrolera en su territorio, tanto de resguardo como tradicional, en
primer lugar porque dentro de su cosmovisién el territorio es sagrado y el
petréleo es la sangre de la tierra, y en segundo término porque conocen la
experiencia triste y desastrosa de los pueblos indigenas del vecino
departamento de Arauca.

Pese a la oposicién de los U'wa y al efecto devastador que producira la
sola exploracién petrolera en la integridad econémica, social y cultural de este
pueblo, Occidental de Colombia inicié los tramites para obtener la licencia
ambiental en mayo de 1992 ante el entonces Inderena (Instituto de Recursos
Naturales). Sus funciones pasaron al creado Ministerio del Medio Ambiente, de
acuerdo con el articulo 52 de la Ley 99 de 1993. De conformidad con lo
establecido en el articulo 76 para la obtencién de la licencia ambiental, durante
los dias 10 y 11 de enero de 1995 se llevé a cabo una reunién de consulta con la
comunidad indigena U'wa en Arauca. La licencia ambiental fue otorgada en
febrero de 1995, en completo desconocimiento del articulo 330 de la
Constitucién que prohibe la explotacién de recursos naturales en Territorios
Indigenas cuando hacerlo causa desintegracién de las comunidades, asi como lo
establece el Convenio 169 de la O.LT. (Ley 21 de 1991) que exige el
consentimiento de la comunidad a las medidas que las afecten mediante una
consulta apropiada y de buena fe.

La opinién de Ecopetrol al respecto y jamés desinteresada es que: “La
unica manera de saber si hay petréleo es explorando. Después de eso
estariamos frente a tres posibilidades: o encontrar la roca seca, o con un

liquido que puede ser gas, o con petréleo. Las estadisticas dicen que cuatro de
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cada cinco pozos resultan secos. No entendemos por qué los que se niegan a la
exploracién en nombre de los wwa, dan por hecho que alli hay petréleo™!,

La exploracién sismica comenzé en el bloque Samoré. De un total de 275
kilémetros, se realizaron 202. Los 70 restantes estaban ubicados dentro del
territorio o zona de resguardo U’wa, que no fue intervenida por Fcopetrol.

Oxy organizo talleres para los indigenas donde se evalué el proyecto y
también se introdujo la idea de proyectos de desarrollo diversos para la
comunidad, como salud y etno-educacién. Se creé un espacio para la
negociacion de acuerdos, donde a cambio de la aceptacién del proyecto Oxy
apoyaria la solicitud para que el'gobierno incrementara el area considerada
como reserva. También el compromiso de proteger el ambiente y la
conservacién de la cultura y religidn U'wa durante la exploracién. Sin
embargo promesas hechas como la construccién de un camino, no se
cumplieron y en la reunién de consulta previa ante las autoridades del
Ministerio del Medio ambiente, los U'wa manifestaron su escepticismo en un
mensaje al gobierno.

En respuesta y argumentando los onerosos gastos que debian soportar
las empresas extranjeras para obtener licencias, el gobierno emitié un decreto,
eliminado el requisito de una licencia medioambiental para las exploraciones
sismicas.

Los U'wa se defendieron juridicamente por medio de la Defensoria del
Pueblo, solicitando Accicn de Tutela. E]1 29 de agosto de 1995, el Defensor del
Pueblo interpuso una accién de tutela contra la licencia ambiental, alegando
que la consulta a los U'wa no se habia realizado. De igual manera interpuso
accién de nulidad contra la licencia ambiental ante el Tribunal Superior del
Distrito Judicial, a septiembre 12 de 1995, el cual consideré procedente la

accion.

' Citado por MORALES Martha "LOS u'was siguen en ayuno por su tierra™ en Ef
Espectador, Bogotd 11 de junio de 1997,
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Sin embargo. el Consejo de Estado, el 14 de septiembre de 1995, negé la

nulidad de la licencia ambiental que la misma Defensoria habia solicitado.

Después el Ministerio del Medio Ambiente, cité a la comunidad a una
Audiencia Piblica que se realizé el 10 y 11 de enero de 1996, para informar en
gue consistian los trabajos de exploracidn que se iban a hacer.

En segunda instancia, el 19 de octubre, la sala penal de Corte Suprema
de Justicra revocéd el fallo anterior, reconociendo como consulta la reunién del
10 de enero de 1995 y considerando que asi no hubiese habido consulta era
exagerado sostener que su falta vulnerara el derecho a la vida del pueblo U'wa,
pues se trataria solo de la falta de un requisito formal dentro de un tramite
administrativo.

La Asamblea Uwa por la vida, celebrada el 17 de agosto de 1996,
declaré: "El reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y cultural que
hoy consagra y garantiza la Constitucién Politica de 1991, supone
necesariamente, la aceptacion de sistemas de comprensién del mundo,
diferentes de los de la cultura occidental. En consecuencia, la efectividad
material de la diversidad cultural en el caso del Pueblo U'wa, exige un dizlogo
de saberes en igualdad de condiciones, honesto, no autoritario; vale decir,
aceptacion plena de la alteridad en sus miiltiples implicaciones concretas™2.

Con lo cual desafian los alcances de la legislacién colombiana mas reciente
en un sentido de vigencia intercultural.

El mismo proceso de Consulta Previa -que deberia estar legislado y que
a la fecha no lo ha sido- pierde sentido, pues conforme a la definicién del mismo
gobierno y a la resolucién de la Suprema Corte, el proyecto puede realizarse,
aun con la inconformidad de los indigenas, de ahi que en su carta al Gobierno
digan: "No entendemos porque deben llamarnos a consulta si saben que lo que

tenemos que decir, que es lo que venimos diciendo desde el principio, no va a
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ser tenido en consideracion. Lo unico que van a respetar en ese encuentro es el
interés de las compariias petroleras"???,

En cambio, la légica de Ecopetrol es desafiante: "El mecanismo de
Consulta Previa con las comunidades indigenas, con el fin de que la
explotacién de los recursos naturales se haga sin desmedro de su integridad

cultural, social v econdmica, es obligatorio, pero no es imperativo™? (sic!).

Como medio de presién, los U'wa han amenazado con suicidarse si se da
comienzo a las obras de explotacién petrolera. En el pasado ya han cumplido
con este tipo de amenazas. Tanto el gobierno como Oxy titubean ante este tipo
de presion moral.

El 3 de febrero de 1997, la Corte fallo a favor de los U'wa al determinar
que la comunidad no habia sido real y efectivamente consultada como lo indica
la Constitucién Nacional y, que por lo tanto, deberia hacerse la Audiencia

Publica para conocer la opinién de la comunidad.

El Consejo de Estado, en fallo de Sala Plena del 4 de marzo de 1997,
declara no probadas las excepciones propuestas por la parte demandada y
levanta la orden dada por la Corte Constitucional de inaplicacién de la
Resolucién No 110 del 3 de febrero de 1995, mediante la cual el Ministerio del
Medio Ambiente otorgé a Occidental de Colombia la licencia ambiental para el
bloque Samoré, aduciendo que la consulta se hizo bajo las normas establecidas
y que la Oxy, podia hacer sus trabajos de exploracion. No obstante el
Ministerio de Minas y Energia y la Oxy sedalaron que iniciarian
conversaciones con los representantes de la comunidad U'wa, con el fin de

restablecer el dialogo con la comunidad.

¥ Deciaracion U'wa por Ia Vida, celebrada en Kuakashbara, Territorio U'wa, Colombia, a
17 de agosto de 1996.
3 Canta abierta de los U'wa al Gobiemo nacional y al puebto colombiano, s.f.
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Luego Koberto Cobaria, Presidente del Cabildo Mayor, concertd una cita
en su territorio con los ministros de Minas y Energia, Medio Ambiente v del
Interior, la cual se realizé el 29 de mayo de 1997 en Cubara-Boyaca. Alli
asistieron los ministros quienes propusieron crear una comisién intercultural
que se dedicara a estudiar el tema.

En este forcejeo entre el poder y los indigenas, la negativa a la
exploracidn petrolera, ha logrado enfocar el conflicto por la tierra, si algo ha
quedado claro es el incumplimiento del Gobierno en la adjudicacién de los
titulos de propiedad que ratifiquen la vieja promesa: la ampliacién del
resguardo hacia todo el territorio que ancestralmente les pertenece. La defensa
de la identidad y los derechos indigenas, & nivel local, nacional e internacional.
El juego sucio que ha respondido a esta movilizacion ha sido una campaia de
prensa para identificar el territorioc U'wa como una zona de presencia de la
guerrilla.

En mayo de 1997, el Gobierno de Colombia, a través del Minssterio de
Relaciones Exteriores, solicitd a la Secretaria General de la OEA que
convocara la participacion de la Universidad de Harvard para auspiciar una
investigacién in situ del conflictc entre los indigenas U'wa y las compaiiias
petroleras.

La QEA, a través de la Unidad para Ia Promocion de la Democracia
{(UPD), envié un equipo conjunto, denominado "Proyecto OEA/Harvard en
Colombia®, compuesto por expertos en el analisis y la prevencién de conflictos
interétnicos de la UPD y del Programa de Sanciones No Violentas y
Supervivencia Cultural (PONSACS) del Center for International Affairs de
Harvard La comision visité Colombia entre el 14 y 22 de mayo de 1997 y
nuevamente entre el 30 de julio y 3 de agosto de 1997,

El mes de septiembre de 1997 la comision entregd los resultados del

estudio sobre el caso Samoré. Diche estudio recomienda que las compaiias

24 ECOPETROL, "Bloque Exploratorio Samoré: El proyecto sigue avanzando™ en Carta Petrolera,
mayo - jutic 1987,

217



Jextis Antomo Sevrano Ndwches

petroleras (Oxy y Shell, principalmente) se comprometan publicamente a
suspender todos los trabajos de exploracién y explotacién de petréleo dentro del
resguardo indigena de la comunidad U'wa.

Al mismo tiempo, pide al gobiermo que se abstenga de vincular a los
opositores de las companias extranjeras con la guerrilla o el narcotrafico
porque esto agrava las tensiones y pone en peligro la vida de todos los que
simpatizan o abogan por los U'wa.

Ademas. recomienda iniciar el proceso para la ampliacién del resguardo
indigena, el reconocimiento y respeto para el sistema de autoridad y liderazgo
U'wa y concretar un proceso de consulta a la comunidad bajo la
responsabilidad del gobierno colombiano.

El Ministerio de Asuntos Exteriores de Espana y Casa de América de
Madrid le concedieron al Cabildo Mayor U'wa, el Premio Fray Bartolomé de las
Casas en su séptima edicién.

Ante este documento, el gobierno manifesté su decisién de ampliar el
resguardo indigena y de participar a la comunidad de las regalias por la
explotaciéon petrolera, ante lo cual los U'wa, a través de su representante
Roberto Cobaria, "manifestaron que ellos no necesitan regalias porque lo que
estan defendiendo es su territorio y no las ganancias petroleras”,

La comunidad U'wa se ha hecho merecedora, entre otros, al preario
Bartolomé de las Casas, otorgado por el Ministerio espadol del Exterior, por su
continua defensa de la integridad territorial, de las formas de vida y los valores de
su pueblo. El premio, dotado con cinco millones de pesetas y una medalla con la
efigie del defensor de los indigenas, fue recibido en marzo de 1998 en la Casa de
América de Madrid, por Roberto Cobaria, presidente del Cabildo. Esta ocasion
sirvié para denunciar la presencia continua de las fuerzas militares colombianas
en su territorio, hostilizando a los indigenas pidiéndoles sus "documentos” para
acreditar que no son guerrilleros, a pesar de que la ley permite que los indigenas

no posean cédulas de ciudadania,
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En razén de la complejidad y los intereses politicos y econémicos
comprometidos, el gobierno asigné en febrero de 1998 al Programa Indigena

RED-PMA sostener intermediacién directa con los U'wa.

Analisis General del Programa Indigena RED-PMA

En el capitulo tercero se precisaron los criterios que segiun el Programa
Indigena eran necesarios para ser beneficiario. El presente estudio revela, en
primer lugar y de modo ostensible, que no existen estudios oficiales sobre la
pobreza o vulnerabilidad de las comunidades beneficiadas. Por el contrario
constatamos que en todos los casos salve el de los Nukac, los beneficiarios se
caracterizan por encontrarse bien organizados y ser, por lo tanto, demandantes
frente a la politica social.

Los mismos funcionarios del Programa Indigena han reconocido que no
se esta beneficiando a los grupos mas vulnerables. Lo que nos lleva a concluir
que son otros criterios como la movilizacién y la lucha organizada por la
recuperacion de tierras el ingrediente determinante. En tres casos, el de los
Zentes, los Pijaos y los Pastos se trata de grupos que comenzaron a recibir
ayuda del PMA (previa a la existencia del Programa Indigena) cuando fueron
aceptados como "Zonas de Orden Publico” en el marco de la desmovilizacién
guerrillera del Programa Nacional de Rehabilitacion. Estos grupos han
continuado recibiendo asistencia oficial independientemente de sus
condiciones de vulnerabilidad. El cuarto caso, el de los U'wa, quienes no han
sido beneficiarios ni del PNR ni del Programa Indigena RED-PMA, estin
comenzando a recibir beneficios de Ia politica social a raiz de su oposicién y la
movilizacion de la opinién pliblica contra los proyectos de explotacién petrolera

en su territorio.
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Con estos datos nos es posible descubrir la verdadera funcién y las

variables relevantes en la concesion de los beneficios del Programa Indigena:

PI=£f(IDO . 1VID)

Esto es. los beneficios del programa son una funcién del desarrollo
organizativo y de la movilizacién para demandar beneficios.

El caso de los Nukac ha sido ampliamente presentade a la opinién
ptblica por los medios de comunicaciin, razén que permite considerar éste
como un caso excepcional de “"compasién social’, numerosos colombianos no
especialistas en el tema, entrevistados por el autor reconocieron a los nukac y
dijeron saber que estaban sufriendo la explotacién de los coqueros. Por otra
parte, su escaso numero y la amplitud del resguardo los convierte en
poseedores de 9.540 has. per capita, lo que en otro contexto podria ser
considerado practicamente latifundismo, Un dato que parece confirmar
nuestra posicién es la comparacién entre las dotaciones de tierra en relacion al
numero de grupos indigenas "menos publicitados”, que comparten también
graves condiciones de marginacién y vulnerabilidad:

Es muy significativo que el proyecto de explotacién petrolera de la selva
del Guaviare haya sido echado atras, con relativa facilidad, por una lucha que
no realizaron los mismos Nukak, sino la ONIC en su nombre. En comparacion
con la muy dura, amplia y duradera lucha entre los U'wa y las compaiiias
petroleras. ;Se deberd a que las expectativas de explotacién petrolera eran
menores en el Guaviare que en Samoré? ;O tal vez las petroleras no estan
dispuestas a que se repita la historia y que se marque un precedente de
alcance internacional?

iPor qué razén ha habido "tanta generosidad” para con los U'wa en
comparacton con otros grupos indigenas del pais e incluso del mismo Guaviare?
Porque los Nukac no se encuentran solos en esa amplia zona. Existen otros
grupos indigenas, incluso con mayor poblacién, los cuales no han sido
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beneficiarios formales o al menos no en la misma magnitud de este macro

resguardo. ;Qué justificacion ética se puede dar a esta distribucién?

Cuadro 4.6 Distribucién de tierras a Indigenas del Guaviare

Grupos indigenas del Departamento del
Guaviare

Territorio de sus Resguardos

Curripaco (179 individuos)

33,500 has. (187 has, Per cpita)

Desano (80 indvs.) 0

Guayabero (830 indvs.) 403,255 has. (48.5 has. per capita)
Maku (120 indvs,) 0
Piaroa (150 indvs.) 0

Piratapuyo (74 indvs.)

303.1 has. (4 has. per capita)

Sikuani (165 indvs.)

2,025 has. (12.27 has. per capita}

Sinano (50indivs.)

o

Tukano (1819 indvs.)

52,390 has. (28.8 has. per capita)

Fuente: el autor, con datos de INCORA, DGAI, DNP, DANE

Los datos aportados por las asignaciones de tierras del INCORA revelan
que hay grupos indigenas a los cuales no se les ha reconocido ni siquiera una
hectarea.

Los Nukac viven en condiciones documentadas de vulnerabilidad, pero
no son los uUnicos indigenas en la zona amazdnica del Guaviare en tales
condiciones y sin embargo, si son los que mas apoyo oficial han recibido.

Nuevamente comprobamos que condiciones objetivas de vulnerabilidad
en los términos ofictalmente definidas no son determinantes para ser incluidos

en el Programa Indigena RED-FPMA, sino consideraciones politicas.

El problema de la tierra, de la que han sido despojados los indigenas
desde hace guinientos aiios, y en general la disponibilidad de recursos esta en
el centro de las controversias. La tenencia y aprovechamiento de la tierra

ancestralmente ocupada por los indigenas esti revelando ser el motivo mas
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importante para la organizacién indigena que trae consigo como
consecuencia mediata la reafirmacién y recuperacién de la identidad cultural
indigena,

El conflicto por la tierra, como quedé ampliamente documentado, es una
nota caracteristica de los conflictos interétnicos que sufren los Zenw, los Pijao,
los U'wa y los Pastos. Estos conflictos han llegado a radicalizarse desde los
asesinatos selectivos hasta la aparicion de guerrillas y paramilitares. Este
conflicto no sélo gravita en torno al documentado despojo del que fueron
artifices el Estado Colombiano y las élites locales, también respecto a la
distribucion de las tierras mas fértiles o las de mayor potencial productivo.

En el orden politico interno han aparecido disputas entre cabildos, asi
como entre cooperativas y cabildos. En el orden econdémico la generacién de
expectativas para la utilizacion de los recursos que pueden estar en
contradiccién tanto con los usos productivos tradicionales de las comunidad -el
caso de la sustitucién de la papa por los licteos entre los Pastos- o bien por la
inadecuacién de las nuevas explotaciones a las condiciones ambientales, el caso
de los ganaderia en el sur del Tolima. En el peor de los casos estas
contradicciones tienen que ver con la corrupcién y la violencia interna como es
el caso de los Zenu.

Estos hechos encuentran evidencia en el desinterés de los Zenu en el
proyecto "impuesto” por el Programa Indigena de una sodedad
comercializadora de sus productos con fines lucrativos. También la
inadecuacién de aplicar programas productivos para la minoria gue ya posee
tierras, es decir, que ha satisfecho su mads significativa carencia, marginando a
aquellos, que dentro de la misma comunidad sufren peores carencias.

De alguna forma la aplicacién del Programa Indigena RED-FPMA trae
consigo la posibilidad de debilitar la cohesion interna. En gran medida se debe
a que la légica tras las decisiones de la RED -de inspiracién econcmicista- no

son sensibles a los valores culturales de los indigenas.
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Los contenidos de las raciones alimentarias proporcionadas por el
Programa Indigena RED-PMA traen consigo cambios en la dieta, que tienen
un impacto cultural importante, pues crea la dependencia de alimentos
industrializados que se tienen que adquirir en el mercado, especialmente
cuando desaparezca el Programa.

Se ha pervertido el sentido de la Minga. La Minga es el trabajo
comunitario convocado por quienes tienen autoridad en las comunidades, para
realizar obras de interés comiin o en beneficio solidario de alguna familia. La
Minga asocia el alimento al trabajo comunitario, pero tiene una funcién ritual,
no utilitaria. El Programa de Alimentos por trabajo pretende emular la Minga,
pero de hecho viene a sustituirla, puesto que carece de valor simbélico ritual.
En las diversas zonas atendidas por el Programa Indigena , como con los Pasto,
son frecuentes los reclamos entre los indigenas porgue hay quienes ya no
asisten a las Mingas porque se han habituado a recibir remuneracién por
dicho trabajo.

En este mismo sentido operan las transferencias a los resguardos,
estimadas en 56 millones de pesos en 1998 para cada uno, independientemente
de su tamaito. Muchos resguardos se estan dividiendo y constituyendo cabildos
para recibir mas dinero en transferencias. O bien, colenos no indigenas se
hacen reconocer como tales para participar de las transferencias.

Como seiala el doctor Guillermo Vasco, en entrevista con el autor, se
pervierte la organizacién indigena al pasar el poder de convocatoria y de
representacion de las autoridades tradicionales a un cuerpo de “indigenas
profesionales” preparados y dedicados a pedir recursos al Estado, a
administrar gerencialmente proyectos y estin orientados mas bien a tratar con
el mundo "occidental” que con sus propias comunidades. Aparece una élite
emergente formada por jovenes que desconocen los roles de las autoridades
tradicionales.

El instrumento privilegiado para los proyectos productivos es el crédito.

El crédito es totalmente ajeno a las costumbres econdémicas indigenas, como lo
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demuestran los hechos. No hay experiencia para prever un flujo de recursos o
para constituir fondos revolventes. La monetarizacién de su economia choca
con sus practicas de trueque. Luis Alberto Londoiio, responsable del area de
crédito indigena del Programa Indigena hablaba de una "pedagogia del
crédito”. es decir, del crédito como un medio para enseiiar a los indigenas a
prever sus recursos. Esta sola intensién implica ya interferir y alteracién sus
patrones culturales.

Su economia tradicional estid planteada en términos de autoconsumo,
por lo tanto. tiende a la autonomia, en cambio la economia monetarizada
capitalista tiende a la produccién de excedentes y a la acumulacién, es decir,
tiende a ser heterénoma. Por lo tanto es dudoso que este esquema de proyectos
productivos permita verdaderamente la autonomia de las comunidades
indigenas.

La introduccién de la ganaderia ha tenide un éxito inicial porque
permite mayor certidumbre sobre el futuro, en comparacién con la agricultura.
Aunque los indigenas conocen cémo criar y atender al ganado porque en el
pasado han trabajado como peones para fincas ganaderas de "blancos”, pero la
situacion es muy diferente cuando de ellos depende toda la administracién de
la finca. Aunque atractiva, la ganaderia no siempre es lo idéneo desde el punto
de vista de autosuficiencia alimentaria-cultural, ni desde la vocacién de los
suelos.

Las comunidades indigenas sufren por no poder cubrir sus necesidades
de autoconsumo, hecho directamente vinculado con el despojo de tierras y
recursos. Si el Programa Indigena pretende lograr la autosustentabilidad de
las comunidades indigenas un tema anterior e indispensable es primero
ampliar su disponibilidad de recursos. Lo que en el fondo implica un serio
programa de reforma agraria.

En el ultimo nivel, el problema es cémo estructurar una politica
indigena que parte de los no-indigenas y que se hace con las prioridades de la
agenda de los no-indigenas. Asi, hemos encontrado cémo la politica tiende a la
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conservacion v proteccion del status quo, por ejemplo en lo que se refiere a la
posesion de la tierra o a la explotacién del petréleo.

En general la politica indigena tiende a conservar el control social y a
minimizar las demandas indigenas y sus implicaciones.

Esta situacién puede ser esquematizada de la siguiente forma, como en

la figura 1.1:

INDIGENAS 1° Translerencias
Demandin: GOBIERNQO responde 2 Crédito indigena
Tierras ¥ Poca tierra

TERRANTENIENTES

Demandan : 1° Transferencias

No ceder tierras GOBIERNO responde 2" Crédito indigena

“QQue no molesten 3 Poca tierra comprada*
los indios™,

* En este caso. o dinero pablico sirve para financiar la pesicién privilegiada de los

lerrsienienies,

Como de puede ver, el gobierno tiene que lidiar con un dilema de
politicas: ;Cémo maximizar la entrega de tierras a los indigenas minimizando
al mismo tiempo la afectacién de los terratenientes y el gasto piblico? ;Cémo
hacer que la redistribucién se minimice?

La respuesta del gobierno esta en la jerarquizacién de las respuestas: en
primer lugar se han asignado partidas presupuestales destinadas a fodos los
resguardos indigenas, en segundo lugar se han promovido soluciones
econdmicas y de subsistencia que no dependan tanto de la tierra, de modo que
los proyectos productivos puedan dar trabajo al mayor numero de familias
indigenas. aunque no todas posean tierras y en tercer lugar, tal parece que sélo

cuando ha sido inevitable se han "afectado” los intereses de los terratenientes.
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La solucién no podria ser mas liberal, respetando ante todo los derechos de
propiedad de los "occidentales”.

Otro. es el dilema multicultural de politicas que enfrenta el Estado
Colombiane. (Cémo acomodar el problema de la soberania de las
nacionalidades ("culturas”) indigenas?

Para el Congreso Constituyente de 1991, entre los indigenas maduraron
dos propuestas. UIna, mas en sintonia con la ley 89 de 1890 proponia que los
indigenas fueran tratados como pueblos distintos como partes de un mismo
Estado, con un titulo propio en la Constitucién, contando con territorios
propios y auténomos, La otra posicién, que a la postre prevalecid, supone a los
indigenas como grupos étnicos integrantes de una misma sociedad y por lo

tanto, cobijados por la misma ley y las mismas instituciones.

DEMANDAS RESPUESTAS
Pueblos diferentes Estado multiétnico
i ! ESTADO COLOMBIANO pluricultural
Interés: Q Es decir: una sobera-
CF:> Afirmar su soberania nia, un solo poder,
Una sola sociedad para varias culturas
= status quo

Cuando el Constituyente tuvo que elegir entre las dos posibilidades,
considerando que la autonomia implicaria mayores afectaciones a la situacién
prevaleciente, gptd, por conservar los intereses mediante la consolidacién de un

solo poder sobre todos los colombianos mas alla de su cultura o su historia.
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CAPITULOS
HACIA EL REENCUENTRO ETICA Y POLITICA.
UNA POLITICA SOCIAL PARA AMERICA LATINA

Refutacién del divorcio ética-politica

A partir de la obra de Maquiavelo algunos han pretendido la
independencia de la politica respecto a la moral. Se pretende independizar la
politica que se supone una disciplina con su propio cuerpo conceptual y
metodoldgico cuyo fin es estrictamente utilitario y que debe ser cualificada en
virtud de sus logros, de la moral entendida como un cuerpo subjetivo de
creencias que pueden incluso operar en sentido de una dictadura para la
politica.

En primer lugar hay que esclarecer esta idea equivoca de la moral,
presentada o confundida por ciertos politicos con un moralismo vanal,
distinguir igualmente la ética de la moral?#.

Es propio de la ética el estudio de todos los ambitos del obrar humano, de

manera formalmente normativa, es decir, brota de las obligaciones normativas

5 Las palabras éfica y moral tienen un ofigen elimolégico equivalente, en tas palabras griega y
latina que se refieren a las costumbres: n0ooy mores. También tienen la connotacién de carécter
adquirido. Ambes sentidos se refieren a8 una costumbre, a un modo de ser adquirido mediante el
actuar habitual,
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establecidas metafisicamente, el acto de valoracién consiste en el
descubrimiento de lo esencial, de lo propio de algo, para proponerle come
finalidad, es decir, como debe ser, acto de conformacion con lo auténtico del
ser??_Todo ser es bueno por el mero hecho de ser.

Jolivet define la moral como "la ciencia de las leyes ideales de la
actividad libre del hombre, como tal; 0 también, de una manera mas explicita,
que la moral es la ciencia que trata del empleo que debe hacer el hombre de su
libertad para conseguir su altimo fin"227,

Segun Garcia Alonso, "ética es la ciencia®™® filoséfica que Estudia los
actos humanos en cuanto relacionados con el fin 4ltimo del hombre"*®. Es un
saber de lo necesario por sus ultimas causas, por lo tanto, no es un saber
opinable, ni subjetivo en modo alguno; es una ciencia especulativamente
practica del orden del obrar, es decir, es ciencia en si misma y normativa
secundum quid. es una ciencia cuya evidencia mediata es intrinseca, pues se
presenta a la razdn pura; es una ciencia que opera con realidades fisicas, a
saber, los actos humanos, en el horizonte del fin ultimo del hombre?,

Respecto al fin 4ltimo del hombre, la secularizacién y el individualismo
parecen excluir la posibilidad de una 1nica idea de finalidad inmanente, no
obstante tal idea subyace y es requerida para la subsistencia del erden social,

en los mismos términos en los que los derechos humanos son su condicién

% _ Aristoteles es el padre de una rica interpretacién de 10 que podria Namarse “naturalismo ético®.
La bondad es una propiedad intrinseca a todo ser, consistente en la tendencia inmanente de cada
uno a su perfeccion, a su plenitud, a su m&dma realizacion. Por lo tanio [a ética aristotélica se
fundamenta no en postulados normmativos deliberativos o subjetivos respecto a valoraciones o
apreciaciones personales del bien, sino en el esclarecimiento de la naturaleza esencial del ser
humano y sus instituciones.

En este sentido: ™...] con razén se ha declarado al bien como aquello a 1o que todas las cosas
tienden® (Etica Nicomagquea, 1 1,1094a1-3). "Todo lo que es bueno por si y en vifud de su propia
naturaleza, es un fin y, por lo tanto, una causa, ya que, en vista de ese bien, los demas llegan a ser
y existen, y porque el fin, el «aquello por lo cuals, es el fin de cualquier accidn, y todas las acciones
implican el movimiento” (Metafsica |l 2,996a22-28). Ver también, Retérica | 5, 136003, | 6,1363a4.
=7 JOLIVET R.. Moral, Carlos Lohlé, Buenas Aires 1976,

328 ciencia: conocimiento cierto de las cosas por sus causas.

 GARCIA L., Etica o Filosofia Moral, Diana, México 1993, p. 16.

™ onras definiciones propuestas adolecen de inconsistencia en la precision de los objetos formal y
material propios de esta ciencia.
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minima. Tal es la perfeccion de la persona conforme a su dignidad, perfeccién
que produce su felicidad2", en los términos aristotélicos de eudaimonia.

A partir del conocimiento de la verdadera naturaleza del obrar humano
es que surge de la ética la prescripcion normativa del deber ser®*, de ahi su
naturaleza eminentemente deontologica. El juicio ético sobre lo que es bueno o
lo que es malo, tiene sentido, sélo si y porque se fundamenta en los primeros
principios del obrar humano.

Considerando su origen, moral y ética pueden ser nombres distintos para
una misma disciplina, no obstante, nosotros distinguiremos para los fines de la
critica que venimos realizando, ética como la ciencia que estudia los actos
humanos a la luz del fin Gltimo del hombre y como morales, las diferentes
jerarquias de valor de naturaleza subjetiva desde las que se emiten juicios
relativos al obrar humano o ciertas materias de éste?®,

Ahora bien, no es posible abordar lo ético sin contar con una metaética, es
decir, con una reflexién critica sobre los conceptos, juicios y razonamientos de la
ética, para presentarlos frente a la politica.

Luhmann sostiene que los eriterios de valoracion de la politica deben ser
politicos y no de caracter moral, segiin su propia conviccién de "que los valores
de un sistema funcional no son valores morales">". Con lo cual nos remite a la
idea de esferas independientes de valor; ante lo cual hay que iniciar una

investigacién fenomenolégica ;jacaso nos movemos por la vida distinguiendo

M La felicicad subjetiva es evidencia de perfeccién, peroc no se confunde con esta, puesto que su
horizonte es trascendente e infinilo, mientras que la primera es inmanente. La perfeccion estd
ordenada por la esencia ontolégica del ser humano. No puede ser, por 1o tanto, objeto de la
afimacidn del relativismo.

B Légicamente en virlud de que conoce el Ser, su naturaleza, su especificidad. Observacion
indispensable para los criticos de la ética.

1 =aAunque etimolbgicamente ética y moral tienen el mismo sentido, en el dmbito filoséfico se ha
generalizado un uso técnico segin el cual moral designa 10s concretos sistemas de valoraciones y
normas de comportamiento vigentes en una determinada época y cultura (en el sentido de «la mora
griegaws, «la moral cristianas); mientras qgue se reserva el término ética para designar el estudio
racional y sistematico de la dimensién moral {en et sentido de la nota 1] del hombre y sus
fundamentos”. DIAZ C. et. al., Método 3: fifosoffa, Brufio, Madrid, s.I. p. 122. Bajo esta definicion
ética equivale a filosofia-moral,

234 | UHMANN N-, “Politicos honestidad y la alta amoralidad de la politica” en Nexos marzo 1996, p.
43,
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tales esferas? ;El politico o el ciudadano, desligan su propia moralidad de su
ejercicio civico politico? ;No es un mismo sujeto el que valora en todos los cases?

Lechner caracteriza: “el problema ético de la politica podria interpretarse
como una faita de responsabilidad politica. La sensacidn es la de que, hagase lo
que se haga. suceda lo que suceda, no se asumen responsabilidades™®. En este
sentido podemos releer a Luhmann y a quienes con él pretenden separar las
esferas ética v politica comparable al Hume del final de la Inguiry Concerning
of Human Understanding, que pretende separar desechando, las dimensiones
fisicas de las trascendentales®*,

Pero, de donde viene este divorcio. Ciertamente de varias oleadas de
secularizacién. La pretension maquiavélica fue independizar la politica de la
moral como su disciplina madre. En la mente secularizada se comprendié este
paso en el sentido de la construccién de esferas independientes en donde el
objetivo de la moral es lo bueno y el de la politica del éxito en el logro de
objetivos de poder. En una segunda oleada se pretende que la moral no
corvesponda a lo ptiblico sino exclusivamente a lo privado.

Maquiavelo parte de la vieja dificultad planteada por el problema del
mal, frente al cual los estoicos proponian la impasibilidad, ataraxia, y que a él
le llevaran a renunciar a jugar un juego donde el astuto se come al cindido.

El capitulo XV de EJ Principe expone el principio segin el cual es preciso
atenerse a la verdad efectiva del hecho (la cosa) y no perderse en investigar
como deberia ser la cosa:

“Nos queda por ver ahora cuiles deben ser los modos y el gobierno de un
principe con sus sibditos y sus amigos. Muchos se han imaginado republicas y
principados que jamas se han visto ni se han conocido en la realidad; porque
hay tanta separacién entre como se vive y como se deberia vivir, que aquel que

abandona aquello que se hace por aquello que se deberia hacer, aprende antes

¥ LECHNER N.. Etica y Politica hacia una refacion conflictiva, Op. Cit
=% *Si tomamos en manos un libro cualquiera -de leologia 0 metafisica escoldstica, por ejemplo-.
Preguntemos: ;Contiene s8lgan razonamiento abstracto relativo a la cantidad o al nimero? No.
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Su ruina que no su conservacién: un hombre que quiera hacer profesién de
bueno en todas partes es preciso que se arruine entre tantos que no son buenos.
Por lo cual, se hace necesario que un principe, si se quiere mantener, aprenda a

poder ser no bueno, y a utilizarlo ¢ no segiin sus necesidades™?7,

Magquiavelo distinguia perfectamente lo moral de lo politico, pero nunca
dudaba de la persistencia normativa de lo moral. En otra de sus obras
Discursos sobre Ia primera Década de Tito Livio escribe:;

“Todo e} que se convierta en principe de una ciudad o de un Estado, y tanto mas
cuando sus fundamentos sean débiles, y no se quiera conceder una vida civil en
forma de reino o de repiblica, el mejor método que tiene para conservar
ese principado consiste en, siendo él un nuevo principe, hacer nuevas todas las
cosas de dicho Estado; en las ciudades colocar nuevos gobiernos con nuevos
nombres, con nuevas atribuciones, con nuevos hombres; convertir a los ricos en
pobres, y a los pobres en ricos, (...) que no haya guien detente un grado, o un
privilegio, o un nivel o una riqueza, que no los reconozca como algo procedente
de ti. Estos modos de actuar son muy crueles y opuestos a toda vida no sélo
cristiana, sino también humana; un hombre debe huir de ellos y preferir la vida
privada, antes que ser rey con tanta ruina de los demas hombres. No obstante,
aquel que no se decida por el primer camino, el del bien, cuando se quiera

mantener es preciso que entre por este otro, el del mal*23,

Ademis, en apoyo de esta consideracién, hay que destacar que el ideal
politico de Maquiavelo no es el principe descrito por €, sino el de la Repiblica
Romana, basada sobre la libertad y las buenas costumbres.

En este mismo sentido encontramos a Kant, quien consigue la maxima

independencia de la ética, en sentido deontologico, al construirla sobre

&Contiene algin razonamiento experimental relativo a cuestiones de hecho y de existentia? No.
Pues méndalo a las lamas, porque no puede contener mas que sofismas e ilusién™,

7 MAQUIAVELO N., £f Principe, citado por REALE-ANTISER!, Historia del Pensamiento
Fifosohico y Cientifico, Herder, Barcelona, 1992, p, 120.
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principios de racionalidad pura que conduzcan a imperativos de conducta
inescapables. Si bien el individuo es fuente de este imperativo, lo es no en
virtud de su ser individual sino en virtud de que la razén esta depositada en un
individuo que al razonar descubre la légica avasalladora del imperativo ético de
caracter universal, presente y revelado a cualquier ser humano que lo busque.
Kant no propene tampoco un divorcio entre ética y politica. En el apéndice a la
Paz Perpetua. dedicado a este tema Kant escribe "No puede haber, por tanto,
disputa entre 1a politica, como aplicacién de la doctrina del derecho, y la moral
[=ética]. que es la teoria de esa doctrina; no puede haber disputa entre Ia
practica y la teoria. A no ser que por moral [=moral] se entienda una doctrina
general de la prudencia, es decir, una teoria de las maximas convenientes para
discernir los medios mas propios de realizar cada cual sus propdsites

interesados, v esto, equivale a negar toda moral [=ética]"*®.

Kant tiene conciencia de la dificultad que encierra el concepto de una
"politica ética”. Pero esta convencido que el hombre, incluso como politico, ha de
colocarse decididamente del lado de la moral. Frente a frente se encuentran el
politico ético v el politico practico, utilitarista-realista, el uno, afirmando
decididamente la validez universal de} deber y por 1a otra, aquel que la niega y
pretende ignorar toda eticidad: "el practico para quien la moral es una mera
teoria, nos arrebata cruelmente !a consoladora esperanza que nos anima, sin
perjuicio de convenir en que debe y aun puede realizarse". Procede entonces
Kant a demostrar el error del utilitarista y concluye: "He aqui la maxima
fundamental que debera seguir el politico moral: Si en la constitucion del
Estado o en las relaciones entre Estados existen vicios que no se han podido
evitar. es un deber, principalmente para los gobernantes, estar atentos a

remediarlos lo mas pronto posible y a conformarse al derecho natural, tal como

B bid. p. 121.
8 ANT L, La Paz Perpetua, Pormia México, 1996, p. 238.
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la idea de la razdn nos lo presenta ante los ojos; y esto debera hacerlo el politico

aun sacrificando su egoismo"240,

Weber es terminante en su critica a las pretensiones de imparcialidad
tanto en la ciencia como en la politica, con lo cual refuta las pretendida
amoralidad del politico maquiavélico, al criticar en el investigador social la a-

valoracidn:

"es indudable que estas discusiones se refieren, en nuestras disciplinas, a
valoraciones practicas acerca de la deseabilidad o indeseabilidad de hechos
sociales desde puntos de vista éticos, culturales o de otra indole. A pesar de lo
dicho, se han planteado con toda seriedad las siguientes "objeciones™ la ciencia
se esfuerza por alcanzar resultados "provistos de valor”, es decir 1) correctos
desde el punto de vista logico y con referencia a los hechos y 2) importantes en
el sentido del interés cientifico; ademas, la seleccién del objeto ya implica una

“valoracion"2'!.

Entre los abogados del divorcio ética-politica en nuestro medio®®, se
incurre en una doble contradiccién, por una parte en reconocer a la politica
como una lucha salvaje por el poder y por la otra identificarla con un espacio de
convivencia y de acuerdo. Evidentemente la democracia no puede ser una mera
lucha salvaje, puesto que esta subordinada a ciertas normas, nadie diria que en
la politica todo es valido, asi como no puede ser la politica auténoma en virtud
de que ella no es un fin en si mismo -quizd como pretenden los politicos
profesionales- sino un medio para la consecucidén del bien comvin. O al menos en
los términos en los que se refiere Lechner quien distingue la politica -entendida

como el conjunto formal de instituciones y procedimientos referidos al orden

fb:d p. 237.
WEBER M., Ensayos sobre metodologla sociolbgica, Amormortu, Buenos Aires 1993, p. 231.
? CORDOBA A., "Lo bueno y Io malo en Ja politica” en Nexos, abril 1996, pp.49-52.
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colectivo- y lo politico. es decir, la experiencia cotidiana que la ciudadania tiene
de los asuntos vinculados al orden social?®, '

La segunda contradiccion es el socorrido recurso de proponer valores para
la politica, tales como la justicia, solidaridad, libertad o tolerancia, afirmando
que no son valeres éticos.

He ahi entonces la demostraciéon que nos proponemos: los valores éticos
no son producto de una decisién personal, sino que son evidenciados a la razén
al esclarecer el ser de las cosas. El valor se jerarquiza segin Scheller conforme
a los criterios de duracion, indivisibilidad, satisfaccion y relatividad.

La contradiccion légica de quienes pretenden hacer politica sin ética,
radica en que no estan prescindiendo la ética sino que estan alzando a la
estatura del valor ético la politica-aética. Lo unico gue estin haciendo es
construir una nueva ética con otros valores, a la cual estdn subordinando la
politica.

Quien pretendiera ser neutral, con su sola pretension ya estd asumiendo
una postura. La neutralidad del politico o del cientifico es un mito. Lo mas
cercano a la imparcialidad procesal politica es la subordinacién a los principios
categdricos de la ética, como reglas del juego politico y democratico al cual se
someten todos incluso el principe, ino es esta misma la pretensién del
liberalismo?

Por otra parte, quién y como podria hacer politica sin remitirse al menos
a conceptos como justicia, orden, estabilidad, paz, libertad, etc., o al del mismo
bien comuin. Siguiendo nuestra indagacién fenomenolégica, jacaso estos
conceptos nos estan remitiendo a dos esferas de valor, una ética y otra politica?
{qué es la paz ética y cudl es la paz politica? Con ello evidenciamos que quienes
sostienen el divorcio ética-politica, lo que estén haciendo no es emanciparse de
fines éticamente aceptados aun por ellos, sino de la consideracion ética de los
medios. De esto se desprende la pregunta de si es posible construir una politica

esquizofrénica donde lo ético es aceptado en un nivel pero no en otro. La

3 Cir. LECHNER, Op. Cit.
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pregunta que hay que formular a los politicos aéticos es si es sostenible la
pretensién maquiavélica de obtener el bien por medio del mal, sin introducir la
coniradiccion y el autoritarismo. Si es posible la democracia cuande la
conciencia del principe o los aprendices decide por el bien del Estado.

Ideas semejantes son insostenibles si se pretende seriamente adherirse a

cierto ideal de democracia.

El bien comun como finalidad del Estado

A partir de la definicién de Estado recuperada de Santo Tomés, (ver
supra) por encima de éste y del principe (zobierno), se encuentra el bien comin
como principio normativo de la accién politica. No es la constitucion la que
determina al bien comin -coma podria sostenerlo el positivismo juridico- sino
que -como lo demuestra un analisis fenomenolégico- es la conciencia social del
bien comun, expresada en acuerdos valorativos (pero sin confundirse con éstos),
la que determina la constitucién.

En el ambito individual el fin es la perfeccién y la felicidad2'. En el
ambito social el fin es el bien comin, aunque éste no es fin en si mismo, sino
que se ordena a su vez a un orden de armonia superior, extrinseco, que es
Dios?43,

No obstante, la mas grave deficiencia de la teoria tomista del bien comdn
es su confianza en que los individuos reconocen como superior el bien comin al
bien propio, el que subordinan al primero. Fenomenolégicamente constatamos
que de hecho obramos siempre en el sentido de maximizar el bien individual; tal
constatacion no refuta al bien comiin, sélo lo coloca en su posicién adecuada. El
bien comin no excluye al bien particular puesto gue la perspectiva de cada

ciudadano de participar del bien comin es en si misma un bien particular's.

4. Summa Teologicae, 1-2, 1 qq. 2-5.
5 Ibid. 1,22, 4c.

. No puede dejar de considerarse a Mandeville, quien en su Fabula de las abejas: vicios privados,
beneficios pablicos, pretende una inversién de los valores, considerando al egoismo -considerado
hasta entonces como vicio o pecado- en virtlud pablica, que en ta mejor légica de la "mano invisible™
se adhiere a los efectos portentosos del mercado. En este caso el bien comin, se obtiene mejor

235



Jesits Antonio Nerrano Sdmchex

Un tedrico contemporaneo del bien comin es Antonio Millan-Puelles,
quien define al bien comin como el que "es apto para ser participado por todos ¥
cada uno de los miembros de una comunidad o sociedad de personas
humanas"?¥.

Tanto un lector que considerara al Estado como una institucién natural
como aquel que reivindicara su origen convencional habrian de reconocer que la
finalidad del Estado es el Brenr Comiin, En caso de ser una sociedad natural su
finalidad ya estaria determinada por el mismo orden de la naturaleza y en caso
de ser producto de un contrato social entonces el mismo contrato ya nos remite
a una finalidad intencional, que no puede ser sino algin fin comin, puesto que
no se podria entender a un suscriptor del Estado que renunciara a su absoluta
libertad si no esperara alghin beneficio y tal es la consideracién gue hacen todos
los pactantes.

iCudl puede ser la finalidad comin del Estado? Puesto que todos los
seres tienden a su perfeccién, 1a finalidad del Estado no puede ser otra que su
propia perfeccién, ahora bien, si el Estade es la sociedad politicamente
identificada, su perfecciéon serd la perfecciin de todos aquellos que forman
parte de dicha sociedad.

Se demuestra también por reduccién al absurdo: si el Estado no poseyera
una finalidad se encontraria indeterminado en su ser. Si la finalidad no fuera el
bien comin de cada uno de sus miembros: o bien, su finalidad seria propia de
una entidad abstracta llamada "Estado” lo cual supondria la alienacion de sus
miembros o bien, se diluiria en la consecucién utilitaria y atémica de bienes

particulares, situacion que llevaria a la disolucion del Estado (la existencia

mediante el vicio. O Como plantearia el Fausto de Goethe, se trata de una voluntad que buscando
el mal esta condenada a obrar el bien.

La trampa del argumento de Mandeville radica en et supuesto de que la accién egoista satisface un
bien colectivo. Un fin privado no constituye, al agregarse, un fin coman, de hecho si todos obraran
conforme a su egoismo irrestricto,  estariamos mas cerca ded caos, del desorden y de la negacidn
de la libertad {recuérdese el problema de la llamada fragedia de ks comunes, el caso del free
raider), estariamos mas cerca del estado hobbesiano, Hay que recordar el sentido del derecho para
Hegel, como condicién de posibilidad de |a libertad.

1 °Cfr. Sy articulo "Bien Comtin” en la Gran Enciclopedia Rialp, Madrid 1971 tomo 4, p. 225,

236



La ctrea vu ol diseiio de politicas de desarrollo socral pura América Lating

misma del Estado supone la subordinacién de sus miembros a un orden
superior a cada persona en particular).

Indiscutiblemente que hasta este punto sélo hemos demostrado la
existencia de tal Bren Comiin, pero no hemos esclarecido su contenido.

Si reconocemos igual dignidad a todos los seres humanos, asi como la
natural aspiracién a la felicidad como finalidad del obrar humano, entonces el
contenido del Bien Comuin corresponde a la consecucién de la felicidad de todos
los miembros de la sociedad politica. El Estado justo es aquel donde es posible
realizar las propias aspiraciones de felicidad, consideracién que coincide con
Rawls®'®,

Ahora bien, si el concepto del Estado se reduce a la dominacién como lo
establece O'Donnell, entonces la finalidad del Estado sera la conservacién del
poder. Tal consideracién de caricter conservador invalida la posibilidad del bien
comun puesto que opera en beneficio de las élites que detentan el poder, puesto
que manejan el poder como posesién patrimonial impidiendo que sea usufructo
comun.

La idea de Bien Comun es objetada desde la éptica liberal bajo el
argumento de que cada individuo posee su propia idea del bien y por lo tanto es
imposible reducir la pluralidad de concepciones del bien a una sola calificada de
comin. Sin embargo el argumento liberal incurre en contradiccion. Puesto que
el Estado liberal estd obligado a garantizar la libertad e igualdad de la
pluralidad de ideas de bien, entonces, la finalidad del Estado es garantizar el
Bien Conninbajo la forma de la pluralidad de ideas de bien.

Otro tipo de objeciones, vinculadas a las problemiticas del pluralismo, y
la pretendido desmantelamiento de la ontologia, ha side caracterizado y
resuelto por Karl Otto Apel: la sociedad liberal democratica exige la
justificacién de un principio que obligue a cada individuo a alcanzar un

conventio vinculante con los demas, pero ese principio esti necesariamente por

M RAWLS J., A Theory of Justice, Oxford University Press, G.B. 1981, p. 310 "Justice is happiness
aconding to virtue®.
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fuera de cualquier convencion, es decir, se trata de un principio material y
universalmente valido. Apel caracteriza este principio segun una dimensién
material: el deber de tomar en cuenta a todos los afectados; y otra formal: el
deber de formular acuerdos sinceros y cumplirlos?49.

Apel radicaliza el problema al buscar las fuentes de validacién de toda
ética como ciencia. St sélo lo cientifico tiene validez universal intersubjetiva, y
la ciencia no se deriva de normas, sino de hechos, ;como podra la ética ser una
ciencia con valor normative?* Su respuesta consiste en que toda ciencia
obedece a priori a un imperativo normativo universal e incondicionado: toda
ciencia debe existir y debe versar sobre la verdad. jToda ciencia presupone a la
ética®!

El mérito de Apel radica precisamente en la solucién a los conflictos
discursivos descritos por Rawls en Liberalismo Politico o por Ackerman en La
Justicia Social del Estado Liberal Sencillamente es imposible someter toda
norma a debate. Existen las normas universalmente validas, pero, ;de donde
provienen?

El valor de la demostracién apeliana, consiste en la demostracion del en
si. 1a recuperacién de la validez ontolégica puesta en entredicho desde Kant®2
La solucion debe encontrarse en la relectura de Aristoteles®™. Existen
propiedades que son intrinsecas a todo ente en cuanto tal, se les conoce como
propiedades trascendentales: unum, verum, bonum. En nuestra investigacién
nos concentraremos en el bien. Todo ente es bueno en virtud de ser
potencialmente capaz de provocar un apetito, aun -y especialmente- en los entes
no racionales. pues su bien es la natural ordenacién de su esencia, conforme a

la afirmacion de Aristoteles: bien es lo que todos los seres desean (bonum est

9 ofr. APEL K.O., Estudios éticos, Alfa, Barcelona 1986, p. 117.

0 ofr. Apel K.O.. La transformacion de la filosoffa i, Taurus, Madrid, 1985, pp. 359ss.

B Cfr. Ibid. p. 379.

2 KANT |, Critica de fa Razon Pura, Ed. Losada, Buenos Aires, 1986(9), tomo 2, p.11.

3 ARISTOTELES, Metafisica, ill, 4-1001%; 5,; IV 2-4. "¢l Ente se dice de varios modos; pero todo
ente se dice en orden a un solo principio™.
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guod omnia appetunt)>. No es posible desear -y he aqui un punto que ilumina |,
las pretensiones del utilitarismo- algo que no se estime como bueno, ie. fuente
de perfeccion®>. Todos los entes tienden naturalmente a su fin, que es su bien.
El fin-bien del Estado es el bien comin.

El grave error de Kant fue desconocer la analogia. El bien existe, no
positivamente, sino presente de modo analogo en todas las categorias del ser:
"El Bien se dice de tantas maneras como el Sex"2%,

Apel demuestra que la ciencia obedece a su propio bien, a su finalidad
intrinseca. consistente en el imperativo de hacerse, en la tarea de buscar
diligente y honestamente la verdad. Del mismo modo el Estado, obedece a su
propio bien, a su finalidad consistente en la persecucién del bien comun de la
sociedad: como tal, esta finalidad no estd sujeta a debate discursivo, su
contenido si requiere explicitarse mediante el discurso en cada contexto
historico.

Luis Villoro en su obra EJ poder v el valor hace una amplia demostracién
de la subordinacién de la politica a valores éticos. "De las reflexiones anteriores
podemos derivar una maxima que podria condensar el comportamiento ético en
el campo de la politica: Qbra de manera que tu accion esté orientada en cada
caso por la realizacion en bienes sociales de valores objetivos'®?, En este
dltimo punto, Villoro nos habla de bienes sociales: "Una voluntad ética, en
politica, quiere la realizacion de bienes sociales. No se satisface con acariciar,
en la fantasia, los valores proyectados. Lo que decide es realizarlos. No le

bastan las buenas intenciones y los elevados pensamientos, lo que quiere es

™ ARISTOTELES, Etica Nicomaquea, |, 2,1095a12.

* Bl acto ciming) no puede entenderse en si mismo, pues nadie puede desear el mal como mal,
sino gue, el acto criminal es sdfo un medio en la consecucidn de algo que el sujeto estima como
bueno, como robar dinero. Lo que se husca no €5 robar sino €} dinero; o bien robar para perjudicar
a otro, 1o que se pretende es su perjuicio; el que asesina, lo asesina con fa pretension de vengarse,
de protegerse, etc. Naturalmente que aquel que comete e crimen, no estd valorando objetiva y
correctamente sus medios y sus fines, y por eso, al quebrantar el orden se convierte en criminal
{independientemente de la nomatividad positiva); ésta también puede ser una explicacién secular
del pecado.

™% ARISTOTELES, Etica Nicomaquea, 1,8,1098a22.

7 VILLORO L., Ef poder y el Valor, FCE, México 1998, p. 246.
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transformar el mundo y nosotros con é1"%. La formulacién del imperativo de

Villoro. como un todo y desde el punto de vista formal, es el bien comun®*®,

Contra la reduccién utilitarista del bien

La posibilidad de que fuera de una economia “clasica”™ se encuentren
mejores alternativas de desarrollo que concilien eficacia y ética es factible si
pasamos por la reformulacién de su pilar, el principio de utilidad.

El utilitarismo ha sido objetado por autores de las mas diversas
corrientes, entre ellas, es destacable el esfuerzo de John Rawls asi como el de
Jurgen Habermas.

La nocién vulgar que la economia de la utilidad ofrece consiste en que los
seres humanos actian en cualquier situacién o curso de accién que tomen,
maximizando sus utilidades. Toda una investigacién aparte seria determinar
qué debe entenderse por utilidad, de hecho, el utilitarismo con fines funcionales
de ha facilitado la vida identificando utilidad con posesién de bienes materiales
y mas aun, cuando ha querido basarse en la felicidad como patrdn, lo dnico que
ha conseguido es la fetichizacién del dinero.

En primer lugar queremos demostrar que no siempre es cierto que el ser
humano se comporte como un individuo maximizador de utilidad ("racional™).
Platén habia definido al ciudadano vicioso e incontenido como un axpatsa 260,
Para Aristoteles el acratés conoce todas las razones para actuar en un
determinado sentido, sin embargo, actita en otro. Esta accién, pretendidamente
subracional es explicable porque el sujeto S deliberadamente decide excluyendo

parte de sus mejores razones, para alcanzar un determinado resultado®!. Desde

28 Ihid, p. 247.

2% aopre ef Bien Comon, Villore lo cataloga como la basqueda del "bien del todo™ social (ver pp.
230-231). Coincidiendo con €l en |a inaceptabilidad de esta posicion, que por 1o demds nos dejaria
en ¢l utilitarismo benthamista, aqui he insistido en que el bien comin implica simultaneamente el
bien del todo y el bien de cada uno de los miembros de la sociedad y ambos son exigidos
categdricamente.

20 i PLATON, Las Leyes, Libro V, especialmente 734b circa.

' sobre este problema ofr, DOMENECH A., De Ia élica a la Politica: de la razon erdtica a la razén
inerte, Critica, Barcetona, 1989 pp. 77ss. HARE R.M., Feedom and Reason, Oxford University
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un punto de vista utilitarista no seria explicable semejante comportamiento,
como lo era para Platén y Aristételes.

También conviene presentar el problema ampliamente analizado del
Dilema del Prisionerc®? segin el cual, obrar racionalmente produce resultados
suboptimos. lo cual tampoco cuadra con las pretensiones del utilitarismo.

Figura 5.1

Esquema d&cis,ional del Acratés

Accién
subracional de S

Accioén racional
de S

En el dilema del prisionero tenemos dos sujetos A y B, quienes sostienen
preferencias que los mueven a la mutua defeccién. La historia cuenta que se
trata de dos ladrones cémplices, capturados e interrogados por separado, ya que
no hay evidencia contra ellos que no sea su propia defeccién. Se les dice a cada
uno: si usted delata a su complice, lo dejaremos libre, pero si usted no confiesa y

su complice lo delata, usted ird una larga temporada a prisién.

Press, Oxford 1963, pp. 70 ss. DAVISON D., “How is weakeness of the will possible? en Essays on
Actions and Events, Oxford University Press, Oxford, 1980.

*? Es abundante !a literatura respecto al Ditema del Prisionero, se pueden consultar especialmente
RAPAPORT y CHAMAH, Prisioner's Dilemma: a study in conflict and cooperation, University of
Michigan Press, 1965. POUNDSTONE W., E! difema del prisionero, Alianza, Madrid 1995, E|
Dilema fue inventado en 1850 por tos investigadores Merril Flood y Melvin Dresher, y formalizado
posteriormente por Albert Tucker de Ia Universidad de Princeton,
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Cada prisionero prefiere delatar al otro para salir libre, aunque saben que
s1 ninguno de los dos confiesa no los podran detener mas de unos dias. El orden

de pagos y de preferencias del juego es el siguiente:

Usted delata a su complice y é]l no lo delata a usted: 4
N1 usted ni su complice confiesan: 3
Usted y su cdmplice confiesan: 2

LU'sted no confiesa, pero su complice lo delata a usted: 1

La matriz estratégica de pagos, expresados de manera ordinal, del Dilema del

Prisionero es la que se muestra a continuacién,

Tabla 5.1
JUGADOR B Confiesa No Confiesa
JUGADOR A
Confiesa (2,2) (4,1}
No Confiesa (1,9 {(33)

En este caso ambos jugadores tienen la preferencia estricta de confesar,
lo gue los conduce no a su mejor pago, de 4, sino a uno inferior, de 2. Tal
resultado es sumamente estable pues corresponde a un equilibrio estricto de
Nash®, El dilema del prisionero elevado a escala social supone que seria
imposible la cooperacion colectiva y consecuentemente, alcanzar algun tipo de

bien comin. Desde la teoria de la decision racional se ha tratado de superar

3 En ia teoria de juegos, se conoce como Equilibrio Nash a una siluacién en la cual ningdn
jugador puede mejorar sus recompensas cambiando su estrategia unilateralmente.
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esta aporia mediante la formulacién de estrategias evolutivas. El psicélogo
britanico John Crook®$! experimentd con sujetos a los que ponia a jugar
repetidamente el dilema del prisionero. Tras repetidos resultados subdptimos
los individuos comenzaron a cambiar de estrategia y acabaron por obtener el
resultado optimo paretiano (3,3). Tal accidn pareceria demostrar que los sujetos
actdan irracionalmente, sin embargo o que en realidad sucede es que los
individuos cambian sus preferencias por otras, lamadas de segundo orden.

Aqui es necesario puntualizar un problema. Segin Robert Axelrod*s
jugar repetidamente (iterativamente) el dilema del prisionero, conduce al
resultado optime mediante la consideracién de los jugadores de la historia del
juego. Los jugadores cooperan de manera condicional esperando ganarse una
reputaciéon gue permita que el otro jugador también coopere. La condicién es
que el juego no tenga un final conocide.

Si el juego se repite, y en aras a maximizar un flujo de pagos, se coopera,
entonces, una objecién valida de un utilitarista consistiria en que en el fondo, se
sigue actuando conforme a las mismas preferencias de primer orden pero
consideradas intertemporalmente.

Pero anteriormente hablamos de preferencias de segundo orden;
maximizar un pago, un puntaje, una cantidad, ya sea monotemporal o
intertemporalmente esta en un mismo orden. Sin embargo una persona tiene
diferentes ordenes u horizontes de valoracién.

Hasta aqui lo que se demuestra es la existencia de mas de un orden de
preferencias en un sujeto. Tales ordenes juegan un papel a la hora de decidir y
vuelven altamente complejo un tema que originalmente parecia llano desde el
punto de vista de la teoria utilitaria.

En este ambito es de inigualable utilidad la teoria de sistemas complejos,

que define como entropia al nivel de relaciones existentes en un sistema y cémo

% CROOK J.H., The evolution of Human Consciousness, Oxford University Press, Oxford 1980,
5 AXELROD R., The evalution of cooperation, Basic Books, Nueva York 1984. Hay traduccion en
Editorial Alianza de Madrid. También se puede ver Taylor M., The possibility of cooperation,
Cambridge University Press, 1987,
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a mayor niamero de relaciones, crece la complejidad. Habria que entender, por
lo tanto, que la conciencia decisional del sujeto, es un sistema complejo, leno de
interrelaciones entre sus valores y preferencias.

Fenomenologicamente reconocemos que el curso de la vida humana esta
lleno por multitud de objetivos, unos inmediatos, otros mediatos y otros,
trascendentales -como el fin ultimo del hombre-, éstos como una telarafia se
entrecruzan de modo que a la hora de decidir se tiene que debatir entre ellos en
diferentes niveles de valoracién, de tal modo que triunfan los niveles
superiores?,

Una decisién puede adquirir un caricter sorprendente o inesperado para
un utilitarista, puesto que éste solo considera beneficios inmediatos y
ponderables, esta encadenado a un modelo de decisién necesariamente reducido
en virtud de sus pretensiones predictivas.

Efectivamente, tras los postulados basicos del utilitarismo hay una gran
fuerza racional. Se puede reconocer que a pesar de la complejidad de los
diferentes ordenes de valoracién presentes en un sujeto, éste siempre esta
maximizando conforme a sus més altas aspiraciones. Lo que pretendemos aqui
es refutar la idea reduccionista-positivista de la utilidad al estilo benthamista o
stuartmilliano. Tal utilitarismo descansa sobre dos supuestos: que los
individuos son egoistas y son racionales en cuanto maximizadores de utilidad.

En cuanto al egoismo podemos presentar la objecion de que, la natural
inclinacién egoista fue descrita inmejorablemente por Aristételes: es imposible
escoger lo malo. Cualquier eleccion humana se inclina por el bien y el valor que
descubre en aquello que elige. No obstante, las preferencias del individuo
pueden estar orientadas al altruismo y la solidaridad, en tal caso se escogen
valeres superiores, que para el observador externo, no son egoistas.

En segundo lugar, es de economia de primer aiio, saber que la utilidad es

un imponderable, es un supuesto absolutamente abstracto, que sin embargo, es

5 \Vision perfectamente compatible con la teoria élica de Scheller, para quien hay niveles
superiores e inferiores de valor, que exigen del sujeto preferir los mas elevados.
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manejado como si fuera ponderable y como si pudiera ser esquematizado por
una funcién maximizadora.

Las preferencias no surgen de un ejercicio univoco de valoracién en un
solo orden, por el contrario, en la persona existen diferentes ordenes que, se
entremezclan en un red de varias dimensiones?7,

Scheller sostiene: "un orden peculiar de todo el reino de los valores es que
éstos poseen en su mutua relacién una jerarquia, en virtud de la cual un valor
es «mas alto» 0 «mdas bajo» (superior o inferior) a otro, respectivamente. Esta
jerarquia reside en la esencia misma de los valores..."®. La jerarquia de los
valores no puede reducirse a la unidimensionalidad de un aumento
cuantitativo, amistad, salud, perdén, no son diferencias de grado sino de
cuaglidad entre los valores. Scheller nos permite entender que lo valioso no
puede reducirse a un mismo plano de valoracién, de ahi la necesidad de pensar
en planos o dimensiones de valoracién.

La curva de indiferencia consiste en la grafica de diversos arreglos entre
dos bienes que son considerados como igualmente preferidos. Aunque parece
medir una misma cantidad de felicidad, lo que representa es una cantidad de
presupuesto, asignado conforme a la pendiente de la curva o tasa marginal de
sustitucién. En cualquier caso, teniendo dos bienes, la gréfica se representa en
dos dimensiones. El aspecto estrictamente geométrico depende de la abstraccién
y reduccién de los distintos bienes a una misma unidad de medida numérica (la
utilidad).

Intentemos entonces, representar en n-dimensiones, n-tipos de bienes,
cada uno de los cuales estara siendo valorado mas o menos. Cada bien, quedara
representado en una dimensién de valoracion. Abandonamos la abstraccién de

la utilidad, y asumimos la valoracién como escala geométrica. En este caso, no

¥ Uno de los supueslos de las curvas de indiferencia, consiste en la imposibilidad de que dos
curvas se crucen, puesto que en ese caso, serfa imposible determinar qué se prefiere a qué. Las
curvas se encuentran en la misma dimension, de ahi que aparezca este problema, pero si
pensamos en un espacio de varias dimensiones el cruzamiento ya no nos lleva a la paradoja, sino
%e queda analogado por las diferentes dirensiones.

- SCHELLER M., Etica, Revista de Occidente, Madrid, 1941. p. 129,
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tendremos una curva de indiferencia sino planos de valoracién. Dichos planos
deberan encontrarse con nuestra restriccién presupuestal, no con la
connotacién de ingresos cuantitativos, sino de plausibilidad ontologica o
histdrica. es decir, aquello que es posible obtener o realizar, la restriccion se
deberd mover en el espacio n-dimenstonal, hasta alcanzar un planco de

valoracion determinado.

Figura 5.2
Planos decisionales de utilidad

xz =
+ Enriquecerse

plano de

inditerancia resfriccion

presupuestal

En la figura 5.2 se representa un espacio decisional de tres dimensiones,
donde se busca un equilibrio preferido de amistad, enriquecimiento y viajes.
Existe una restriccion "presupuestal®, que determina la cantidad de amistad,
dinero y viajes que se puede obtener o realizar: por supuesto, no se puede
comprar amistad, pero se puede dedicar més tiempo a hacer dinero que a
encontrarse con la gente, o dedicar dinero para viajar, etc. El punto E, sefiala
un equilibrio. Esta representacién nos permite entender cémo debemos
acercarncs a una serte de valores deseados que se tienen que considerar antes
de tomar la decisién E, de manera que tengan el mejor cumplimiento posible.

Jugando en este mismo terreno, vamos a reelaborar esquematicamente la

matriz decisional de un sujeto ético, en dos dimensiones de valoracion:
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Existe un sujeto S -que tanto puede ser un individuo, como un
funcionario piblico o una institucién como el gobiermno- posee un dominio
transitive de preferencias P, tal que (a>b>c) en P Existe una funcién de estas
preferencias ffu), que es la que el sujeto busca maximizar. Existe también en el
orden trascendental un conjunte de convicciones C que predeterminan las
preferencias. Precisamente aqui se encuentra una de las mas importantes
innovaciones, necesarias para que el sujeto S obre éticamente. Contrariamente
a lo que sostiene el utilitarismo, las preferencias no estan dadas, sino que son
seleccionadas por el sujeto, de entre un conjunto posible de valores, una
dimension de valoracién, en virtud de sus convicciones morales y culturales.

Finalmente existe un subconjunto F que contiene las preferencias que
son factibles o accesibles conforme a los medios disponibles.

El sujeto S debe maximizar aquella de entre sus preferencias que cumpla
con una doble restriccién, que sea conforme a sus convicciones morales y que
esté dentro de un conjunto de factibilidad material (ontolégica-histérica) (ver
figura 5.3),

Figura 5.3
Ordenamiento de conjuntos decisionales de S

F C
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Esta ultima parte es particularmente importante: quienes abogan por
una ética divorciada de la politica, pretenden someter al sujeto a la
maximizacion de un medio que esta fuera del conjunto de factibilidad acotado
por sus convicciones, es decir, obrar inéticamente

Magquiavelo sostiene que si hay un fin bueno como la virtud del estado, es
legitimo utilizar medios malos para alcanzarlo. Con ello borra las fronteras del
conjunto de factibilidad. ;Es esto posible? No, si reconocemos que las
preferencias no estan dadas sino que se construyen en un imbito valorativo

trascendental.

Figura 5.4

Maximizacién ética de la utilidad

F{u)

fll
fl

En el grafica microecondmico de la figura 5.4, tenemos al sujeto &
buscando maximizar la funcién ffu) de sus preferencias u. Tal sujeto tiene que
alcanzar la curva de utilidad o de indiferencia (L) mas elevada que le permita
su restriccidn presupuestaria (P, en este caso tal restriccion se refiere a
cualquier limitacién material en los medios. Pero en una economia ética, el
sujeto debe enfrentar una segunda restriccién, la frontera acotada por sus

convicciones morales, construidas en un Ambito de valor (V).
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En una economia aética, el sujeto se coloca en un punto £, donde obedece
sélo a la restriccion material. Un sujeto ético, en cambio tiene que obedecer a
ambas restricciones y se coloca en un punto de interseccién con las tres lineas
M, donde obra moralmente, y donde, siguiendo el esquema planteado por el
dilema del prisionero. obtiene un resultado mejor que aquel donde no estaba

presente una restriccién trascendental.
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Reformulacién del concepto de factibilidad de las politicas a partir de la
restricei6n ética.

El tema de la factibilidad politica de las politicas es un tema
aun insuficientemente estudiado, no obstante su importancia es crucial puesto
que se entiende gue el hacedor de politicas pretende maximizar una utilidad
basandose en las restricciones a que esta sometido. Giandomenico Majone ha
dedicado parte de su investigacién al tema, pero como fue dicho en el capitulo
1, él excluye de sus consideraciones una factibilidad "ética”. El analista de
politicas se preocupa por saber si una propuesta de politicas es factible, dadas
las circunstancias y las restricciones relevantes.

Para saber si una politica es factible Majone define: "se dice que una
politica es factible en tanto satisface todas las restricciones del problema que
trata de resolver; donde 'restriccién’ quiere decir cualquier caracteristica del
ambiente que (a) puede afectar los resultados, y (b) no esta bajo el control de
quien hace la politica™®. Como se puede apreciar, para Majone las
restricciones de factibilidad son ajenas al hacedor de politicas, no se percata
que las decisiones son tomadas con base no sélo en intereses, sino en los

valores de la sociedad, del partido en el gobierno v de é1 mismo.

En este caso habrd que distinguir la politica (policy) de la politica
(politics). Donde el sustantivo se refiere a la decisién normativa del empleo de
recursos publicos a ejecutar y el adjetivo politica que se afiade indica que tal
decision es tomada mediante lucha, deliberacién o regateo de poder.

Majone se concentra en el tipo de restricciones originadas por los
conflictos distributivos. Que para nuestros fines éticos consideraremos de

justicia distributiva.
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Figura 5.5

Utilidad de v

Utilidad de x

En el paisaje adaptativo disefiado en el cuadro 5.5, tenemos una
situacién de justicia distributiva a partir de nuestra posicién actual o punto O.
Los puntos A y B se encuentran en la frontera de lo factible conforme a las
restricciones dadas y corresponden a puntos dptimos paretianos. El espacio de
factibilidad es aquel acotado por la zona entre los puntos A-B-O. Segin Majone
el objetivo a la hora de decidir es optar no por lo éptimo sine por todo aquello
que sea factible, confiando en que el regateo politico llevard a resultados
cercanos a un optimo paretiano.

Aqui conviene reflexionar por la pertinencia del concepto de optimalidad
paretiana. Tal idea de lo éptimo es perfectamente consistente con el
utilitarismo benthamista, perc aplicarla puede Hevar a resultados
absolutamente inequitativos que no son considerados como conflictivos ni

mucho menos como injustos por el utilitarismo (véase el cuadro 5.2).

7. MAJONE G., Sobre la Nocién de Factibilidad, Op. Ck. p. 7.
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Cuadro 5.2
La nequidad del Optimo de Pareto

Sea un juege entre el Fuerte (amo) y el Débil (esclavo) como lo modelaria
Nietzche: El Débil rehuye el enfrentamiento asi que tiene el siguiente

ordenamiento de Preferencias y sus pagos respectivos:

1 El no coopera - el otro si

3 El coopera - el otro también
2 No coopera - el otro tampoco
1 El coopera - el otro no

El Fuerte por su parte tiene los siguientes pagos y preferencias:
4 Et no coopera - el otro si

3 El no coopera - el otro tampoco (enfrentamiento)

2 El coopera - el otro también

1 El coopera - el otro no

Su matriz de pagos sera la siguiente:

DEBIL
No coopera Coopera
No coopera (3,2) (41)
FUERTE
Coopera (1,4 o (23)

Vemos como ambes jugadores tienen una estrategia dominante de no
cooperacién que los lleva a un resultado estable pues es un equilibrio Nash y
ademas un éptimo de Pareto. La optimalidad paretiana puede ser inequitativa

de modo que genera inestabilidad en la forma de inconformidad social.

Cuando Majone utiliza el 6ptimo de Pareto como principio de justicia

distributiva. nos coloca en una sociedad inestable -con un défiat de
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gobernabilidad- pues un reparto inequitativo por muy éptimo paretiano que
resulte dificilmente dejara conformes a los ciudadanos, es decir, sera
ingobernable. Un juego como el modelado en el cuadro 5.2, es estable, en si
mismo, pero si fuera iterativo, seguramente el Débil evolucionaria a otro tipo
de juego donde sus posibilidades mejoren.

Un politico que obedezca y maximice todas las restricciones, incluyendo
la ética obtendra siempre un resultado éptimo. El sentide de la frontera de lo
factible es precisamente de una fimitacion ontolégica; esto es, que dentro de
ella todas las posibilidades son, mientras que ninguna, de las posibilidades que
excedan ese limite es o serd. Por lo tanto, cualquier opcién en la frontera
siempre vy necesariamente serd un optimo ontolégico -no necesariamente
paretiano-,

iPor qué razon, la decisién sobre una politica podria ubicarse en un
subéptimo? Porque en la lucha de poder, habra alguien que venza e imponga
sus intereses, llevando a una situacién injusta.

Contrariamente a lo que sostiene Majone, el resultado del regateo
politico dificilmente sera de optimalidad, puesto que en el regateo los actores
no poseen una fuerza equiparable y logicamente siempre vencera quien tenga
mayor fuerza, lo que a fin de cuentas beneficia al status quo y potencialmente
puede llevar al peor de los resultados de justicia distributiva.

Introducir una restriceién ética (ceteris paribus) en el sentide de la
justicia distributiva opera como una ventaja a favor de la parte débil ¥
restringe un uso inmoderado de la fuerza por parte del fuerte. Lo que hacemos
es limitar por ambos extremos el panorama original acercandonos mas a la
optimalidad.

En la figura 5.6 vemos que se ha movido el punto de origen a O’
estrechando el margen con la frontera ontolégica de la utilidad factible
ampliando las posibilidades de alcanzar 1a optimalidad.
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Figura 5.6

A

o‘/ ° B

Utitidad de y

Utilidad de x

Un politélogo como Majone podria quejarse por este movimiento. La
frontera al obedecer a una necesidad ontolégica no puede recibir critica alguna,
por su parte la introduccién de un principio de justicia distributiva, no obedece
a la légica de la economia, pues su matriz es ética, sin embargo mejora los
resultados desde un punto de vista politico, en sentido del bien comun.

Supongamos un juege?™ (que por demas reproduce condiciones reales),
donde se introduce una restriccién ética de caracter altruista. Sean los
hermanos Pedro y Pablo que quedan huérfanos, Pedro, el mayor decide irse a

trabajar de bracero para sostener los estudios de su hermano Pablo, para lo

cual debe abandonar a su novia.

Pagos y preferencias de Pedro:

4. Que Pablo Estudie y Conservar a su novia

3. Que Pablo Estudie aunque pierda a su novia

2. Que Pablo no estudie, pero conservar a su novia

1. Que Pablo no estudie y €l termine perdiendo a su novia.

Pagos y preferencias de Pablo:
4. Estudiar y Casarse

3. Estudiar y no casarse

2. No estudiar y Casarse

“® Elaborado a parlir de un comido poputar mexicano de Los Tigres del Norte, titutado
Pedro y Pablo.
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1. Ni estudiar, ni casarse

PABLO
Estudiar No estudiar
Quedarse (4.3) (2.1}
PEDRO (conserva su novia)
Irse (34) (1,2}
(Pablo estudia)

La solucién histérica de] juego es que Pedro se marcha y Pablo estudia,
pero al regresar, Pedro encuentra a su antigua novia casada con Pablo.

Como podemos ver, la casilla con pagos (3,4) es un dptimo de Pareto,
pero no corresponde a un equilibrio Nash.

Una solucién donde la regla de moralidad fuera egoista en vez de
fraterna llevaria a un equilibrio de Nash en (4,3) que también es Pareto
eficiente. En este juego la casilla (4,3) significaria que Pablo estudie sin que
Pedro se vaya. Pero dada su pobreza, eso es ontologicamente imposible. Esta
jugada contradice los supuestos de racionalidad egoista, la mejor decisién para
Pedro es "quedarse”, pero la desplaza por una preferencia de segundo orden:
que su hermano estudie y "se va". Algun critico utilitarista diria, que en
realidad irse es algo mas preferido que quedarse, de lo contrario no optaria en
ese sentido, sin embargo Pedro quiere quedarse pero se va, conducide por otro
tipo de consideraciones.

Figura 5.7

Matriz de Pagos para Pedro y Pablo

Pablo
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De los tres resultados que quedan (3,4) es igualmente eficiente, aunque
evidentemente  inequitativo. Un  utilitarista-paretiano lo constderaria
justo. independientemente de la inequidad. En este caso hay un problema de
justicia distributiva relativa a los costos asumidos totalmente por Pedro y los
beneficios recibidos unicamente por Pablo. Si ellos obraran dinicamente por
consideraciones egoistas, este resultado seria econémicamente inaceptable. Sin
embargo. la introduccién de una consideracién ética de tipo altruista y
fraternal hace que los costos sean asumidos voluntariamente por Pedro, con lo
cual tenemos una interseccién, a la vez pareto eficiente y equitativa, es decir,
justa,

i{Cémo entender la equidad? Por ejemplo, si yo reparto 10 kilos de trigo
entre 4 personas, y a una le concedo 4, a otra 3, a otra 2 y la 1ltima 1. Se
constata que mi preceder es desigual, empero, si argumento con razones como
la desnutricién que sufre cada uno, se puede encontrar que mi distribucién fue
equitativa y justa?’!,

La solucién de problemas de justicia distributiva supone descubrir la
justicia en la equidad que, no necesariamente es igualitaria. Lo igualitario no
se identifica con lo justo, puesto que consideraciones de necesidad subjetiva,
pueden legitimar una compensacion, que vuelva los resultados desiguales. Sin
embargo, en este caso, habria equidad y por lo tanto se cumple con la justicia
distributiva.

Como vemos en la figura 5.7 el punto (4,3) esta excluido del conjunto de
resultados ontoelogicamente posibles y los pagos (3,4) son el resultado eficiente,
localizado en la frontera de soluciones, que ademas es justa dada su obediencia
a un prncipio moral que la hace éticamente aceptable para ambos y

politicamente estable, esto es, gobernable.

' Para el andlisis de este tipo de problemas, ver: LE GRAND J)., Equity and Choice: an
essay in economics and applied phioscphy, Harper Collins 1993,
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Las reflexiones sobre la factibilidad sirvieron para mostrar de qué
manera introducir restricciones e imperativos éticos acerca las politicas a la
optimalidad ontolégica. Al respecto ya Rawls habia pensado®2 en la dificultad
de elegir entre arveglos econdmicamente eficientes o entre éticamente Optimos.
Supuso que si existe una provision fija de mercancias para ser distribuidas
entre dos personas: X1 y x2, entonces la curva AB representa todos los arreglos
distributivos posibles. Cualquier punto sobre la curva implica éptimos de
pareto, es decir. se emplean todos los recursos dispontbles y nadie puede
mejorar sin que el otro empeore. Véase la figura 5.8. Si la linea de 45°
representa la equidad, entonces cualquier punto que simultaneamente se
acerque a la equidad y a la eficiencia, es preferible. Asi, el punto 1) es
preferible a C y a F por ser eficiente y acercarse mas a la equidad. F sera
preferible a C, porque, aunque C sea eficiente, es menos equitative. Rawls
incluso llega a darle prioridad (orden lexicografico) a la equidad sobre la
eficiencia y sostiene que si no fuera posible alcanzar D sino apenas F, entonces

F cumple con la justicia.

Figura 5.8

7! RALWS, T.J. 1995 pp. 74-75.
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Rawls era consciente de que no siempre es posible alcanzar
simultAneamente la maxima justicia y la maxima eficiencia por ello. el criterio
de eleccion ético sera aquel que nos acerque a una mayor eficiencia unida a
una mayor equidad.

Eso es lo que quiero representar en la figura 5.9. Hasta aqui, he
insistido en Ia importancia de incluir seriamente las restricciones éticas al
tomar decisiones politicas. También hay que tomar en serio las restricciones
ontolégicas que frecuentemente impiden alcanzar la solucion éticamente
éptima (incluso si es que fuera posible conocerla). ;En la realidad qué debemos
hacer? ;Cémo debe actuar el politico cuando tiene que tomar decisiones que

implican dilemas éticos?

Figura 5.9
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Anteriormente hemos dicho que los universales son perfecciones
inherentes a todo ente (ser). Cada uno posee un determinado grado de
perfeccién analoga, que tiende a su maxima realizacion. Asi ocurre con las
entidades estatales y con las politicas pablicas. La libertad no consiste entre
elegir el bien y el mal, porque el mal no es una realidad, sino la privacién de
toda perfeccidén, es decir, la nada. La libertad consiste entre elegir entre lo
bueno y le mejor. Todo ente posee alguna bondad, y como muestra la linea
curva del ser, la realidad de hecho, ésta es un continuo ascendente. Mayor
actualizacion del ser implica necesariamente mayor eticidad y a la inversa. Lo
ideal seria alcanzar el deber ser, es decir, la perfecta realizacién ética y
ontolégica del ser,

La ética prescribe que obrar correctamente es elegir entre dos bienes el
mayor, ¥y cuando es inevitable, escoger entre dos males el menor. Esto es,
preferir siempre cualguier punto B, mas cercano a la perfeccion gue A.

Asi como ¢l tomador de decisiones escoge entre diferentes cursos a partir
de los calculos costo-beneficio monetarios, debe escoger entre los diferentes
objetivos ético-ontolégicos a su alcance. Esto lo habia prefigurado Kant, cuando
escribié: "El Gobierno debe irse acercande lo mas que pueda a su fin ultimo,
que es la mejor constitucién, segin leyes juridicas. Esto puede y debe exigirse
de la politica"2™,

 KANT 1., La Paz Perpetua, Op. Cit. p. 238.
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Consideraciones, a partir de la restriecion ética, para la reformulacién del
Programa Indigena Red-PMA

Conforme a los postulados tedéricos de las corrientes analizadas en el
capitule I. relativas al disefio de politicas piblicas, y las consideraciones éticas
anteriores, propondremos elementos para mejorar algunos aspectos del
Programa Indigena RED-PMA.

La legitimidad de 1a biasqueda de la justicia distributiva

En primer lugar, la teoria econdmica neoinstitucional calificaria a los
indigenas como rent-seekers que buscan satisfacer fuera del mercado sus
preferencias, indistintos respecto a cualquier otro grupo social, aprovechandose
de las externalidades creadas por "fallas de gobierno". Por otra parte, conforme
a los postulados de accién colectiva de Olson™, los indigenas no operarian
como un grupo pequeiio, dada su fuerte autoidentificacién, la estabilidad e
historia comun, asi como el hecho de que no se encuentran movilizados por un
conjunte reducido de demandas, sino movidos por un conjunto pricticamente
ilimitado de reivindicaciones. Semejante condicién los hace menos vulnerables
a la cooptacion. a la atomizacién o a la disolucién tras alcanzar sus metas.

Desde una perspectiva neoinstitucional, se deberia tender a reducir las
fallas del gobierno que permiten que estos grupos medren de los recursos
publicos y no obtengan por su propio esfuerzo sus objetivos. La primera
decision del politico sera rechazar el esquema juridico actualmente existente
en Colombia que garantiza transferencias especiales a los grupos indigenas.

También desde esta perspectiva, la mejor forma de evitar el riesgo de
que algunos se aprovechen de las externalidades es aesaparedendo las
mismas, esto es, privatizandolo todo. Tal posicién nos confronta éticamente con
una triple problematica: 1a necesidad de la justicia distributiva, la deuda social

con los indigenas, la necesidad de la politica social.
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Contrariamente a lo que postula aquella escuela y dadas las
consideraciones relativas al fin comuin de la sociedad, se deriva la necesidad de
mecanismos eficientes de justicia distributiva. Entendiendo por eficientes, que
contribuyan al desarrollo conforme a la propia moral de los ciudadanos. Tales
mecanismos que rebasan el Ambito de la decision y la accion individuales,
corresponde por su naturaleza al Ambito del gobierno a las érdenes del Estado.
La literatura econdémica neoclasica atribuye mayor eficiencia al mercado para
lograr los objetives comunes, empero, hay que refutar tal posibilidad, ya que el
bien comin no es. ni puede ser un subproducto, sino un resultado intencional,
porque el valor ético es siempre un producto intencional para que valga como
ético. En segundo lugar dado que el mercado es ineficiente para respetar la
dignidad humana, puesto que tiende a medir a las personas por sus
capacidades econémicas en cuanto matematizables, generando un resultado
anémalo al aplicar su metodologia a un objeto que escapa a su ambito, a saber
la personalidad y dignidad humana. Es decir, frente a una ineficiencia del
mercado deben operar los mecanismos intencionales de justicia distributiva.

El mercado es ciego a la pertenencia cultural y por lo tanto a los
indigenas, es incapaz de memoria histérica y por lo tanto no puede resolver la
complejidad de las relaciones sociales. La deuda social con los indigenas escapa
a una solucién automatica y de corto plazo®*™, de modo que se impone la
biisqueda de consensos dialégicos que reconfiguren el Estado y den cabida a las
pluralidades y en un segundo nivel, den paso a Ia justicia distributiva.

La necesidad de la politica social puede ser derivada facilmente de los
argumentes anteriores. Se le requiere para alcanzar el desarrollo individual de

la dignidad humana en las areas de ineficiencia del mercado.

’;‘ . OLSON M., Op. Ci., p. 83ss.
5 _En este sentido seria interesante pensar en la aplicacidn de la leoria de los titulos de
propiedad de Robert Nozick. Cfr. NOZICK R., Anamuia Estado y Utopfa, Op. Cit. L.os
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El decisor piblico y el mandato de politica

En la figura 1.1 se esquematizaba el proceso de hechura de politicas
estableciendo un circuito entre mandato a prior, definicidén, medicién v politica
publica. En este caso, el mandato a priori inmediato es l1a misma ley, pero
existe ademas un mandato trascendental a priori de politica radicado en la
dignidad humana y en las consideraciones relativas al bien comun y a los
derechos de grupo, establecidas anteriormente. De tal forma que tal mandato
corresponde a la restriccion ética, a la que debe, junto con la restriccion
presupuestal -v las demas restricciones relevantes-, someterse el decisor de la
politica indigena.

Los recursos que se estan destinando en un monto de 19.5 millones de
dolares, deben asignarse conforme a bases técnicas, que no sdlo consideren
como hasta ahora, la viabilidad y sostenibilidad de las iniciativas, sino ademas
cubran la necesidad de establecer medidas, permanentes del desempeio, el
establecimiento de grupos testige y en primer lugar el establecimiento de
mediciones objetivas de vulnerabilidad y pobreza previas a la asignacion de

recursos.

El Programa Indigenay sus destinatarios
La evidencia recabada muestra que el Programa Indigena RED-PMA
obedece a clientelas definidas, que dado su mayor grado de organizaciéon y
beligerancia han centrado la atencién del gobierno, pero no a auténticas
condiciones de vulnerabilidad, como han sido enunciadas en los documentos
oficiales; generando una incoherencia entre discurso y hechos.
Entre los elementos que han de ser considerades para determinar la
vulnerabilidad estan: deterioro de la identidad cultural por la situacion de
subordinacion historica en términos culturales, politicos, econdmicos y sociales.

Pérdida o debilidad de los sistemas de autoridad tradicional y de control social.

indigenas recuperarian entonces la propiedad de todos los bienes del Estado, pues
inicialmente eran de sus antecesores de quienes fueron arrebatados.
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Amenazas a su territorialidad por la colonizacién, cultivo de narcoticos,
provectos mineros o petroleros. Riesgo ecologico por contaminacién o
explotacién excesiva de recursos. Insuficiente acceso a la tierra. Dotacidn de
tierras baldias a campesinos no indigenas, sin considerar los derechos de
grupos indios. Inconsistencia en la determinacién de resguardos indigenas y
reservas naturales. Violencia y sus secuelas: desplazados, desnutricién,
carencia de vivienda, etc. Insuficiente acceso a satisfactores esenciales:
alimentacién, salud, educacién, vivienda. Asentamientos en zonas fronterizas. -

Los indicadores -hasta ahora inexistentes- deben ser sensibles a
disminucién de la poblacion, indices de mortalidad por edades, debilidad en las
estructuras organizativas domésticas, dependencia desventajosa frente al
mercado, corrupcién administrativa, presencia urbana de indigenas. La
aplicacion de consideraciones de género que permitan identificar necesidades
especificas.

No hay claridad respecto al papel del sistema de monitoreo y evaluacién
del Programa Indigena RED-PMA. Se trata de un analisis antropologico del
discurso con pretensiones normativas. No obstante, por ejemplo, ya desde
1989, cuando se planteé la dotacién de alimentos por trabajo, los indigenas del
Cauca temian que dicho sistema debilitara la tradicién de trabajo comunitario
o mingas. Hay indicios recogidos tanto por funcionarios del programa como por
antropélogos académicos en el sentido de que semejante debilitamiento si se ha
producido®™ Los monitores antropélogos del Programa han dado cuenta de ello,
no obstante, no ha habido cambios en la metodologia u cperacién del
Programa.

Tampoco parece tomarse en cuenta que la actual politica indigena
responde a mas de treinta afos de luchas indigenas y que en este periodo ha
habide una amplia evolucién de la realidad de estos grupos, la constitucién

otorgd derechos que en un principico no fueron tomados en cuenta al formular
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programas asistenciales. Y se ha dado un cambio sustancial: el acceso a la
tierra. como fue demostrado anteriormente, determina seriamente Jas
condiciones de vulnerabilidad, por lo demas, los grupos atendidos por el
Programa Indigena RED-PMA corresponden a aquellos que han sido mas
heneficiados con dotaciones de tierras, excepto los Nukak Macu.

Sobre todo. se nos presenta para consideraciones éticas, el hecho de que
sean razones técnicas tales como la accesibilidead a los terrmtorios, un
determinante para la dotacién de asistencia a los grupos indigenas. Si el
Programa Indigena RED--PMA esta atendiendo a 15 grupos indigenas,
significa que se han dejado por fuera a 66. ;Se puede argumentar la limitacién
presupuestaria ya que, dado el volumen de recursos disponibles, 19,553,000
dolares (ver p. 141 y nota 175), sélo seria posible otorgar a cada indigena
colombiano 32.4 doélares en asistencia? Aparece entonces la necesidad de
focalizacién. ;Qué criteric debe ser relevante para incluir o excluir a alguien?

Indudablemente que la restriccién presupuestaria, al generar
imposibilidad ontolégica, pedria suponer, sin contradiccién ética, la exclusion
de algunos gue no requieran ayuda o no la necesiten imperiosamente. Aparece
entonces la dificultad de encontrar un juez, que esté en capacidad de
determinar a quiénes se beneficiara o excluira, Un juez de este tipo, funciona a
partir de la informacién disponible, respecto a las condiciones de necesidad
absoluta o relativa de satisfactores.

Existen grupos indigenas que no sufren de vulnerabilidad o pobreza,
segun las delimitaciones oficiales de estas categorias. Por lo tanto, sera justo
no incluirlos. a pesar de que dada su situacién como minorias pudieran
merecer determinados recursos; distinguese por lo tanto, entre recursos contra
la pobreza v recursos para la reproduccién de su cultura. De los recursos
necesarios para la subsistencia no se les puede excluir legitimamente, pero en

caso de poder proveerse a si mismos de los medios para la reproduccion de su

% En testimonios recogidos por el autor con Carlos Junca (RED-PMA) y Luis Guillermo
Vasco (UNAL). Teresa Sudrez interpreta algunas causas de este fenémeno en "Propuesta
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cultura, bajo los principios de subsidiaridad y la aspiracién a la autonomia, no
existe obligacién de otorgarles asistencia. Puede considerarse legitimamente
que los medios para la reproduccién cultural son necesarios e incluso
indispensables para la subsistencia como culturas diferenciadas, de ahi que,
por el mismo principio de subsidiaridad existe obligacién de asistirles. Ahora
bien, dada la disyuntiva entre preferir destinar los recursos para subsistencias
basicas, como alimentos, vestido o vivienda y lo que podemos llamar
subsistencias culturales, éstas son secundarias respecto a las primeras, pues
las segundas no podrian alcanzarse sin primero garantizar la seguridad dela
vida misma. En conclusién, dado el caso, debera preferirse destinar los
recursos al primer tipo de necesidades.

Las reflexiones anteriores nos llevan a aceptar cierto tipo de
focalizacién, pero que no sera ni operativa, ni éticamente legitima, si no es
producto de un sistema transparente, con indicadores y definiciones claras y
democraticamente aceptado y vigilade para la determinacién de los
destinatarios.

Segundo: si hay grupes que rechacen la asistencia o si existen
consideraciones culturales que indiquen efectos perniciosos por parte del
programa asistencial.

Tercero: si los obsticulos fisicos son vencibles o invencibles. Si son
vencibles, entonces existe obligacién de superar tales obstaculos, para prestar
la asistencia. Este tema remite directamente a las consideraciones de
factibilidad de la politica piiblica.

Cuarto: Considerar si los beneficiarios estin en la posibilidad de
asimilar la asistencia para alcanzar el desarrollo, entendido como
independencia y valimiento o no, esto es, el caso del "desahucio” sobre las
posibilidades de desarrollo independiente. Con lo cual se entra a un dificil
debate decisional. Dado que la dignidad humana en ambos casos es la misma,

no se justifica elegir sin considerar cada caso mediante las metodologias del

sobre Dotacién de Alimentos a Comunidades Indigenas" (RED-PMA), documento interno.
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principio de doble efecto’". y la bisqueda del bien mayor. Con lo cual no se
obtienen soluciones automaiticas a los problemas, de hecho se exige la
conciliacién v legitimacion discursiva de la decision.

El Programa Indigena RED-FPMA hasta ahora no ha seleccionado a sus
beneficiarios. éstos han sido heredados de la decisién politica del PNR para
desmovilizar los movimientos guerrilleros. Por eso ha dejado muchos mias
excluidos que beneficiarios y ha hecho de la organizacién -que en si es un
indicio de no vulnerabilidad- el factor determinante de la seleccién. Podemos
leer entonces como el gobierno colo;rmano estd obedeciendo a un tipo de
racionalidad efectista del tipo descrito por Hood?™. Tal mecanismo no obedece
a la intencionalidad pura derivada del mandato a priori de politica, debemos
entenderla como inética si es opuesta a tal imperativo, independientemente de
que se haya positivizado o no. Carecer de un punto de referencia objetivo para
las politicas incrementa gravemente el riesgo de actuacién inética.

El Programa incurre en un tipo de politica clientelar, como puede
constatarse al ver que los recursos se han ido poniendo a disponibilidad de los
indigenas en la medida en que éstos se movilizan; responde a demanda expresa
v no a necesidades puras y objetivas de marginalidad.

De hecho el Programa Indigena no ha necesitado de mediciones de
pobreza o vulnerabilidad, pues desde el nivel de la Presidencia de la Republica,
se ha decidido por criterios de poder a qué poblaciones beneficiar. La
focalizacién no corresponde a los argumentos ofrecidos en un principio, lo que

supone una inconsistencia discursiva inética.

Programa indigena y ayuda oficial al desarrollo
La asistencia oficial al desarrollo canalizada por el Programa Mundial
de Alimentos se revela tras este analisis como inconsistente con la realidad

colombiana. ya que por una parte las condiciones de carencia alimenticia no

. Formulado por Santo Tomas de Aquino: es legitimo y aceptable un mal
proporcionalmente menor y no querido, ocurmido en la bisqueda por lograr un bien mayor.
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estan claramente establecidas. Por otra parte, los resultados del tipo de
asistencia alimentaria, a pesar de haber sido negociados sus componentes, no
dejan de alterar los habitos -en primer lugar de alimentacién- culturales de los
receptores. lo cual esti en franca oposicién con los propdsitos sostenidos. La
idea de cofinanciamiento de proyectos productivos puede ser caracterizada
como un importante avance en la busqueda del autodesarrollo, pero contra
semejante consideracién pesa demasiado la imposicion minimamente flexible
del uso de estos recursos, por parte del PMA.

Es tremendamente ineficiente que los recursos del PMA sean
originalmente monetarios, sirvan para comprar trigo, que posteriormente sera
vendido en el mercade colombiano para remonetarizarlos y comprar los
diferentes productos que componen las raciones. Un ciclo tan amplio repercute
en la merma de recursos e incentiva la corrupcién.

En este caso, la correccion de estas contradicciones pasa por la
reestructuracién del sistema del PMA. Originalmente constituido para
redistribuir excedentes alimentarios en zonas de hambruna, sigue operando
con esta légica a pesar de que hace muchos afios que dejé de haber excedentes
y de que las condiciones particulares de los indigenas no son de franca
hambruna e inanicién. La realidad del mundo cambi6 y el organismo sigue

operando bajo una sistema obsoleto impuesto por los donantes.

El Programa Indigena y sus impactos

En la reformulacién del programa también cuentan los nuevos
liderazgos que emergen dentro de las comunidades indigenas. Aunque el
Programa Indigena RED-PMA se propone contribuvir a la reproduccién de las
formas tradicionales de convivencia, de hecho es imposible que los grupos no
sufran dinamicas, que transformen e incluso puedan ser corrosivas de esas
formas. En este caso, y conforme a la evidencia ética presentada, es legitimo

que tal dinamica sea resuelta al interior de las comunidades. No es funcién de

2 HOOD CH., Tools of Goverrunert, Op. Cit.
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los ejecutores o planeadores del programa, intervenir para preservar a los
indigenas de efectos considerados externamente como inconvenientes. eso seria
un paternaltsmo. que negaria la capacidad e incluso la autonomia,
anteriormente reconocida, para definir su propio destino.

Por otra parte, hay que tener presente gue, a pesar de que todos los
grupos indigenas poseen la intensién de reproducir sus valores y cosmovisién,
de hecho siempre hay una evolucién y un dinamismo que irremisiblemente les
leva al cambio. de ahi que no sea sino hasta que la conciencia propia de los
grupos indigenas les lleve a reconsiderar la asistencia recibida, que ésta debe
prestarse en los términos que, aceptados por ellos, sean compatibles con el

mejor funcionamiento del Programa Indigena.

Programa Indigena RED-PMA y conflictos

Existen tanto élites locales como funcionarios con intereses creados para
los cuales el programa pueda significar tante una amenaza como alguna
prebenda.

Ejemplifican casos de grupos de interés afectados, los conflictes y
asesinatos de lideres indigenas en Sabanas del Caribe, Pasto y el Sur del
Tolima. Se trata de asesinatos selectivos, para atemorizar y desarticular a los
grupos organizados. Romper con las inercias de estos grupos y manejar tales
conflictos son importantes necesidades para la gobernabilidad.

La gobernabilidad dependera de la capacidad de imponer el estado de
derecho, mediante el cumplimiento del imperio de la ley apoyado en la fuerza
publica, pero también y de modo privilegiado, mediante la concertacién y
conciliacion. E]l gobierno colombiano hasta el momento ha sido mesurado al
dotar de tierras a los indigenas a partir de terrenos comprados, con lo cual se
evitan resentimientos sociales. La otra cara de la moneda consiste en la
insuficiencia de la dotacién de tierras, situacién que lleva a plantear el uso

legitimo de la expropiacién estatal como medio de justicia distributiva.

268



La dttca en of disedio de politicas de Desarrollo Soctul para cdméria Latina

La autonomia jurisdiccional de los indigenas es aplicable sélo a
miembros de sus pueblos, de modo que se conserva intocada la facultad de
hacer justicia y resguardar el orden publico por parte del gobierno. De hecho el
gobierno colombiano adolece debilidad en este campo, pero éticamente la
solucién no es la creacién de autodefensas, sino el fortalecimiento de la
gobernabilidad mediante el fortalecimiento del pacto social.

Respecto a los funcionarios corruptos, ia solucién planteada por el
neoinstitucionalismo es la ampliacién del debate democratico que tienda a
reducir las esferas protegidas de poder, otra solucién ofrecida por esta escuela
es el incremento de la competencia en sentido econémico. Semejantes
soluciones son compatibles con los criterios éticos de respeto a la persona yala
comunidad, de tal forma que pueden resultar un mecanismo eficaz para
reducir la corrupcién.

La objecién que se presentaria desde esta misma corriente consiste en
que a mayor cantidad de recursos dispensados por el gobierno, mayores
posibilidades de corrupcion habra. Semejante argumento es sofistico, ya que el
manejo de recursos por parte de los particulares es igualmente propenso a la
busqueda inética de beneficios.

La propia légica a favor de la competencia entre agentes interesados en
el bienestar, se ve reforzada por esta posibilidad. Mayor competencia entre
agentes privados y publicos en las esferas politica y econémica opera a favor
del bien comin como un sistema natural de contrapesos, que deben
conservarse en equilibrio; tal equilibrio dependera de la aplicacién de criterios

éticos donde la competencia no sea orientada para segregar o eliminar.
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CONCLUSIONES

Investigar las posibilidades de politicas pidblicas sometidas a
restricciones éticas. sera siempre una tarea compleja dada la multitud de
discursos que se contraponen, argumentando a favor de determinados
desenlaces. De entrada no se puede menospreciar la potencialidad ideolégica
de tales discursos y sus posibles fines propagandisticos. Habra por lo tanto que
someterlos a un cuidadoso anélisis en sus fundamentos y pretensiones.

Con los datos aportados por esta investigacion he revelado la falsedad de
las pretensiones de neutralidad de los hacedores de politicas, asi como de la
ciencia politica moderna secularizada. Existen serias determinaciones para la
accion politica. no en el orden de la fuerza sino econdmicas y morales,

He querido iguaimente construir un entramado discursive donde 1a
filosofia y Ia ética permitan determinar lineas generales de obrar que cumplan
simultaneamente con las exigencias de racionalidad propias de la economia asi
como de la moral cultural.

Finalmente, hemos incorporado a tal discusién abstracta, una critica a
ciertos lugares pretendidamente seguros del liberalismo y de la conciencia
cultural de occidente, en virtud del desafio real de la multiculturalidad y de las
condiciones de injusticia social prevalecientes en América Latina, haciendo

presa singular a los indigenas,
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Esta ha sido una red discursiva cruzada por la filosofia, las ciencias
politicas. la economia y la antropologia.

El Estado, concepto que se revela central en la construccién de este
argumento y que ha sido objeto de abundantisimas reflexiones, parece ser que
se encuentra dominado, como fue destacado en su momento, por el enfoque
weberiano de las relaciones de poder y dominacion legitimadas. Definir al
Estadoc de esta forma se concentra en el objeto material sin responder al objeto
formal. Se trata, pues, de una nocién trunca, con una alta trascendencia dado
el uso de tal nocidn con fines de dominacion.

He demostrade como la idea de Estado exige para quedar determinada
formalmente, de cierta idea del bien comun, y que a pesar de las objeciones
alzadas contra este ultimo concepto, éste se revela como ineludible, ya que
siempre se ofrece como sustitutiva alguna nocidn equivalente.

Es necesaria alguna nocién de bien comin, como a priori de la politica,
aceptada conforme a los valores culturales de una sociedad politicamente
organizada, para ordenar el sistema juridico y la convivencia politica y
econdmica hacia tal nocién como finalidad intrinseca del gobierno.

El valor de la idea de bien comun consiste en la posibilidad de construir
ordenamientos politicos que no sean ni coyunturales, ni inmediatistas, sino de
horizontes prolongados, es decir, trascender el tipo de estructuras y
ordenamientos de caudillos o clientelas, para alcanzar politicas de Estado.

Con la nocién de Estado como ordenamiento de la autoritas al bien
comun podemos entonces introducir la idea de un mandato a priori de politica,
que someta y articule las politicas publicas particulares. Semejantes mandatos
existen positivamente en las constituciones de los Estados, pero de hecho
corresponden a muchas costumbres identificadas culturalmente, que forman
parte de un proyecto social nacional, metanacional o multinacional, que no se
encuentra positivizado.

Estas costumbres en si mismas constituyen restricciones morales del

obrar politico, se trata de instituciones segin lo podria definir Douglas North.
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Por lo tanto, estamos invitados a jugar considerando tales restricciones éticas y
morales como instituciones, no ignorandolas, sino incluyéndolas y aplicandolas
de tal forma que constituyan incentivos a la eficiencia moral.

La naturaleza de lo que he Hlamado mandato a priori de politica es ética.
Comprende una serie de consideraciones que son racionales y sostenibles
logicamente, v que contrariamente a Jo que algunos han creido, no son ni
irracionales. ni inargumentables. Demostrarlo ha sido el propésito de algunos
apartados en esta investigacion. Con ello aparece la necesidad de que la teoria
de politicas priblicas. asuma que existen varios juegos de relaciones, lo que
aumenta la complejidad de sistemas politicos, de modo que no se puede confiar
en esquemas de decision planos, cuando en realidad el sujeto racional elige
transfiriendo preferencias entre diversos érdenes de racionalidad, entre los
cuales se encuentra la ética en cuanto ordenamiento de los actos humanos a su
fin ultimo.

Importantes teéricos de las politicas piblicas como Dahi y Lowi han
construido una teoria de arenas de politica como controversias de poder, de las
cuales emergen politicas (polictes) especificas. Esta teoria reduce a los actores
sociales a la categoria de buscadores de beneficios o rent seekers y construye
un sistema donde la politica consiste en arreglos distributivos de utilidades de
suma cero, pero que tratan de compensar con otra naturaleza de utilidades, lo
perdido en cada arena. De suyo, semejante enfoque es altamente proclive a
estimular no la competencia (una virtud segiin el neoinstitucionalismo) sino un
actuar egoista (free raider) en detrimento de la finalidad comun (un vicio,
conforme a la democracia).

La enorme dificultad practica de semejante enfoque es que las politicas
son producto de decisiones inmediatistas y coyunturales, donde los
detentadores del tesoro (Cfr. Hood), otorgan recursos conforme lo demandan
los forcejeos de poder. Un enfoque de este tipo conduce la administracién

estatal a la ingobernabilidad, dada la abundancia de demandantes, e impide la
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consecucidn racional de metas politicas de Estado. Las metas politicas
privilegiadas son de los individuos que dominan el poder del gobierno.

El esquema de arenas pretende focalizar a los beneficiarios. Como se
puede constatar en el caso de los indigenas colombianos, si bien no se focaliza
en sentide de conceder recursos a todos los que los necesitan (los mas pobres y
vuinerables). al menos se confia que puede mantenerse el status quo de poder,
si se da satisfacciébn a los sectores inconformes que se movilizan para
demandar recursos (como es el caso de los Pijao, Pasto y Zenu).

No obstante, con este tipo de enfoque, por una parte se dificulta dar
continuidad a proyectos piblicos, por otra, se vuelve inoperable la focalizacién
de los beneficiarios. Puesto que al beneficiar a unos, éstos demandaran mas y
los que no recibieron recursos en un primer momento, viendo el éxito de los
otros, se movilizaran también, en un proceso sin fin,

Finalmente, en el enfoque de arenas no hay espacio para la eticidad
puesto que no se considera la legitimidad de las demandas de los
demandantes, sino su capacidad para contraponer un poder relativo frente al
gobierno para arrebatarle beneficios especiales. Se niega una finalidad comin
y se afirma una finalidad privada, que se satisface con los fondos piblicos. La
critica neoinstitucional contra las externalidades aprovechadas por los rent
seekers, es de hecho la critica al alto costo de tales politicas. No obstante, su
pretension conservadora es que desapareciera este tipo de demandantes y
todas las demandas se satisficieran de manera individual en el mercado.

Ya que entre los motivos que tienen los grupos sociales para movilizarse
estd la marginacion de los procesos de distribucién de los bienes y de las
oportunidades, como demuestra el caso de los indigenas colombianos, no es
posible omitir la relevancia politica y ética de satisfacer sus necesidades bajo
principios de subsidiaridad, como responsabilidad del Estado en el

aseguramiento del bienestar comiin.
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Alcanzar determinadas metas de desarrollo, exige sostener politicas de
Estado, es decir. de largo plazo, no sujetas a la veleidad de sectores de interés.
Por lo tanto se exige al gobierno obedecer al mandato a priori de politica.

Como demostramos, las politicas son mas eficientes si obedecen a
restricciones éticas. Existen horizontes de factibilidad ontolégica cuyas
fronteras no pueden ser rebasadas, mas si ampliadas (de hecho es una
obligacién ampliarlas).

No existe una sola racionalidad, como nos lo demuestran los valores
propios de las diversas culturas. La crisis de los paradigmas de la modernidad,
la desigualdad creciente en la distribucién de la riqueza, son testimonios del
agotamiento de la racionalidad de tipo utilitarista positivista-materizlista.

Es insostenible suponer que sélo se es racional cuando se actua como un
egoista maximizador, de hecho existen diversos érdenes de racionalidad. La
demostracién de la existencia de estos drdenes de racionalidad es la posibilidad
de argumentarlos consistentemente, como lo hacen los U'wa para rechazar la
explotacion petrolera de su territorio.

El concepto utilitarista de la eficiencia entendida como maximizacién de
ganancias materiales ponderables es culturalmente perverso, puesto que hace
de la eficiencia un fin en si mismo, esto es, la razén econémica se convierte en
finalidad per se.

La l6gica econdomica supone como racional, hacer mas con menos. Por su
parte, la politica supone una racionalidad donde se busca el bien comin. Como
puede verse, vy siguiendo la critica marxista, la racionalidad econémica tiene
una finalidad intransitiva, mientras que en la politica su finalidad transitiva
se encuentra en las personas que constituyen el Estado.

Como se ha demostrado, la racionalidad politica exige poner a las
personas como objetivo. Hay que hablar por eso de una eficiencia humana,
complemento de la nocion de desarrollo humano y consecuentemente de una

economia humana. Donde la persona no sea el medio para la maximizacion
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material. El perfeccionamiento de la persona humana debe ser el criterio
éticamente aceptable de ponderacién de la eficiencia de las politicas.

En la economia humana son positivas las externalidades puesto que
contribuyen mas al bien coman, asi, son mas baratas las externalidades con
mayor beneficio per capita. Estudios como los de Ana Sojo demuestran que es
conveniente la extension de ciertas externalidades como el inico vehiculo
capaz de atenuar la pobreza de sectores vulnerables incapaces de competir en
el mercado.

La exigencia de incluir a estos sectores como beneficiarios de las
externalidades no puede depender de las leyes del mercado, sino de la
prioridad de los derechos humanos (a una vida digna entre ellos).

Juntas, las nociones de derechos humanos y del bien comin constituyen un
imperativo categorico politico, donde las instituciones del poder y los hombres
que las administran, obren de tal manera que traten a la persona siempre
como un fin y nunca como un medio.

La exigencia de la justicia distributiva o justicia social queda establecida
a partir de las demandas intrinsecas del pacto social, en el cual queda
convenido que todos los miembros del Estado -suscriptores del pacto- deben
beneficiarse de su membresia. La existencia del Estado no supone una
distribucién igual. Légica y ontolégicamente no puede ser igual ya que los
miembros no son iguales. El limite minimo es aquel impuesto por la exigencia
de una vida digna. Es necesario acotar los limites de la desigualdad en aras de
garantizar la reproduccién de un sistema social justo.

La vulnerabilidad y la pobreza son desafios para el sistema de justicia
social, es decir, para introducir politicas distributivas o redistributivas. En el
caso de los pueblos indigenas de Colombia, quedé demostrada la
vulnerabilidad en términos de exclusién de los medios de desarrollo,
especificamente de la tierra y la negacién, por la viclencia, de la posibilidad del

ejercicio de la libertad.
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La nueva Constitucién, y las leyes que le siguen, son un reconocimiento
de 1as obligaciones del Estado colombiano para con los sectores vulnerables de
su sociedad, entre ellos los indigenas. De este reconocimiento se derivan
obligaciones distributivas. Queda demostrado que esta obligacién es
formalmente aceptada por el Estado de manera a priori, basandose en las
exigencias éticas derivadas de las condiciones de vulnerabilidad y no responde,
ni a consideraciones casuisticas como la historia, ni a regateos de poder.

La dltima fuente de estas exigencias es la misma pertenencia cultural.
Se protege a la minoria cultural de modo que pueda reproducir sus valores y
decidir su destino. La particularidad de esta situacién juridica es que se
encuentra en contradiccién con los principios liberales a los que obedece el
Estado colombiano, constituido de acuerdo a los principios de la democracia
liberal, para la cual no existe mas derecho que el de los individuos.

En esta investigacion quedd demostrada la existencia de derechos
colectivos dentro de la democracia liberal y en consecuencia la necesidad de
derechos colectivos asociados a los grupos minoritarios desaventajados no por
eleccidn, sino por circunstancias, de modo que, endosan al Estado, en virtud de
su merecimiento al respeto de su dignidad humana y de la realizacién del bien
comun, obligaciones distributivas vinculadas a principios de subsidiaridad que
les permitan valerse por si mismos y alcanzar sus propias ideas del bien,
siendo tratados como iguales.

La exigencia ética que afronta la democracia liberal es que, una vez
establecidos tres érdenes de finalidad: individual, comunitaria (de 1as minorias
culturalmente identificadas) y comin, estos deben ser permitidos de hecho, es
decir, no basta con que sean reconocidos, sino garantizados. Garantizar la
finalidad exige a su vez no la igualdad distributiva, sino un trato igual en
dignidad. El sistema de justicia social, en consecuencia opera para que los
individuos sean tratados como iguales, a pesar de su pertenencia cultural, sus

creencias, sus valores o proyectos.
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La cultura occidental, ha aceptado ampliamente la democracia como
ideal politico caracterizado por la tolerancia a la diferencia. No obstante la
historia demuestra que la cultura y la democracia occidental ha sido
ampliamente intolerante con la diferencia. Este es un problema notorio en
varios autores liberales como Green y Kukathas. Precisamente la politica
indigena integracionista corresponde a tal intolerancia, donde occidente asume
una posicion de pretendida superioridad y es intolerante frente a los valores
distintos.

En virtud del reconocimiento de una igual dignidad de la persona
humana aparece el imperativo de respetar la diversidad cultural de las
personas y no aceptar la imposicion de una sola idea de bien determinada
monoculturalmente. El temor a la fragmentacién es refutado por autores como
Pablo Gonzalez Casanova, Luis Villoro ¢ Guy Sorman. Es posible una
pertenencia cultural multiple, y por lo tanto la construccién de un Estado bajo
una idea de bien interculturalmente aceptada. La aceptacion de varias
racionalidades implica que el progreso no sélo puede ser entendido en términos
de acumulacién material, sino en términos de desarrollo humano y por lo tanto
los paradigmas dominantes en occidente no pueden ser aceptados como
absolutos, por el contrario deben ser confrontados interculturalmente.

Frente a estas constataciones tefricas encontramos que en la aplicacion
de su politica indigena, el gobiernc colombiano no obedece a sus propios
principios éticos sino al enfoque de arenas, generando practicas clientelares en
la distribucién de beneficios.

Los grupos indigenas con mayor organizacion y capacidad de
movilizacion son los destinatarios de los recursos distribuibles. El Estado
acepta simultaneamente, la exclusién de los sectores vulnerables, que en el
discurso habian sido propuesto como la justificaciéon de estas politicas. Tal
situacidén merece ser censurada en virtud de la inconsistencia del gobierno

colombiano con los principios éticos que recibid y argumentd. Las politicas
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clientelares propias de un escenario de arenas, ya han sido demostradas como
impropias para alcanzar el desarrollo.

Por otra parte, el principio de subsidiaridad impone que las politicas
compensatorias no existan con caracter permanente, sino transitorio, hasta en
tanto, los destinatarios, superen su condicién de vulnerabilidad y dependencia.
La constitucién y el funcionamiento del Programa Indigena RED-PMA
corresponden a la subsidiaridad, puesto que el Fondo de Crédito Indigena se
constituyé con una sola aportacion y es revolvente. Los proyectos productivos
que financia tienen la intensién de permitir a los beneficiarios ser
autosuficientes mediatamente. Debe considerarse la posibilidad de que
volvieran a hacerse presentes condiciones de vulnerabilidad, en tal caso, seria
una obligacién del Estado, volver a compensar tal debilidad.

Mirando la situacién real que enfrentan los indigenas, se plantea la
legitimidad ética de los medios que han venido empleando para exigirle al
gobierno, es decir: la movilizacién, los pronunciamientos politicos, la toma
pacifica de caminos y oficinas publicas, e incluso tomar las armas como lo
hicieron los integrantes del movimiento Quintin Lame.

En virtud de los derechos humanos y colectivos que los indigenas
poseen, asi como de los derechos colectivos que adquieren, existe la obligacion
por parte de los funcionarios gubernamentales de atender sus demandas en la
mas amplia forma posible. En caso de que no cumplan con tal obligacién, en
virtud de su propio derecho, los indigenas, como cualquier ciudadano, pueden
exigir y movilizarse, acotando su movimiento de mode que no se impida a los
demas beneficiarse del bien comun.

La politica real consiste en la lucha por el poder. En un escenario de
conflicto como este, los actores deben someterse a la legitimidad ética tanto de
sus fines como de sus medios. Es legitimo consolidar posiciones relativas de
poder que pongan a negociar a un adversario poderoso, de ahi que es legitimo

el uso de medios de resistencia civil.
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Tomar las armas es legitimo en caso de defensa propia, como se puede
constatar si lideres y comunidades indigenas han sido agredidos (con
asesinatos colectivos y selectivos) y si las instancias legales se han revelado
parciales e ineficaces, entonces es legitimo el uso de la fuerza como medio de
defensa en la misma proporcién de la usada por el agresor y solo con la
intencion de detenerlo.

El Estado tiene ante todo la obligacidn ética de conservar el orden y de
procurar los medios para ello. Llegamos asi al umbral de una nueva discusién,
relativa al realismo del actor ético en este escenario. Entre las lecciones de la
economia para la ética, encontramos la necesidad de incentivar el obrar ético.
Algunas formas de incentivos son los impuestos y multas o gravar acciones
inéticas o insolidarias, Como se demostrd, esto estrecha la distancia entre la
posicion real y las fronteras de lo ptimo.

No es aceptable un pure idealismo que excluya el uso ético de la fuerza
por parte del Estado. La introduccién de contrapesos democraticos permite
aumentar el control autoregulado, es decir, crear incentivos para que los
ciudadanos obliguen a! obrar ético del Estade y de las entidades
gubernamentales.

Como puede constatarse existe una estrecha relacion entre las
recomendaciones del Bance Mundial y los lineamientos y objetivos del
Programa Indigena RED-PMA. Se insiste en los proyectos productivos como
medio para independizar a los indigenas de las transferencias y subsidios
directos del Estado; se utiliza el discurso de 1la autonomia como un medio que
los indigenas no pueden rechazar, puesto que siempre la han demandado, para
someterlos mas sutil pero fuertemente a la economia de mercado, a través de
la autonomia administrativa y la descentralizacion de las decisiones.

Colombia no se reconoce como un estado multinacional, sino como "una
nacién pluriétnica y multicultural”. La forma de las leyes, que convierten a los
indigenas en ciudadanos de un mismo Estado, sometido a esas mismas leyes,

pasa a integrarlos de una manera mucho mas sutil. No seria posible su
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inclusién en el mercado. ni el mejoramiento del acceso a la informacion, ni la
reduccién de los costos de transaccién, si los indigenas carecen de un
reconocimiento juridico y de un derecho. Ahora que lo tienen. pueden ingresar
a la competencia.

En el momento mismo en que los indigenas incluyen como factor de
identidad el ser "empresarios”, como ocurre en el caso de los Quillacinga-Pasto;
al decir "somos indigenas, somos empresarios, somos Pastos”, queda
consumada la integracién y dependencia a la sociedad hegemonica, al menos
en lo economico.

Influencias neoinstitucionales se encuentran también en el inusual
énfasis en la importancia de la titulacién de las tierras poseidas por los
indigenas, lo cual, conforme a esta escuela, es importante para reducir los
costos de transaccién y permitir el funcionamiento auténomo del mercado sin
intervenciones estatales. La uinica diferencia es la aceptacion en este caso de la
modalidad de propiedad comunal en vez de privada (lo que en si mismo vuelve
relativa la apologia neoclasica de la propiedad privada).

El uso de las ONG's como medio para adelgazar al gobierno y privatizar
la prestacién de los servicios publicos es una estrategia ampliamente difundida
por el neoinstitucionalismo. Los dos ultimos procesos planteados, constituyen
de hecho, la "privatizacién” de los indigenas, es decir, constituir a cada
resguardo. a cada pueblo o tribu en una organizacién no gubernamental, que
recibe y administra recursos directamente, incluso del extranjero, conservando
sus propias relaciones no mediatizadas.

El énfasis en que los grupes indigenas se organicen solidamente para
presentar sus demandas, corresponde a la idea de los pequeiios grupos de M.
Olson: estan cohesionados para alcanzar objetivos definidos. La diferencia
estaria en que los pequeios grupos, segiin Olson, tienen una vigencia reducida,
mientras que los indigenas persisten, mientras persista su identidad. Cabe

preguntarse si tales mecanismos, no contribuiran de hecho a debilitar a los
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indigenas. para que eventualmente se disuelvan en cuando hayan satisfecho
sus demandas.

I.a recomendacién principal para incrementar el capital humano, es la
ampliacion de la educacién. La educacién permite la insercién competitiva al
mercado, el aumento de la productividad marginal y reduce los riesgos de
salud y la tasa reproductiva, mejora las condiciones sanitarias y nutricionales,
ete.

Con estos elementos queda claro que la politica indigena colombiana,
obedece, no principalmente, o no exclusivamente, a consideraciones éticas, ni a
un mandato puro. Obedece a importantes consideraciones econdmicas
neoinstitucionales.

Los altimos hallazgos de esta investigacion permiten concluir que es
posible la introduccién de politicas publicas orientadas al desarrollo humano y
que éstas son mas eficientes en términos econémicos humanos. Implica por lo
tanto, una relacién encadenada donde el reconocimiento de la naturaleza
ontolégica del Estado, exige una intencicnalidad ética en la fijacion de las
politicas, ¥ la introduccién de economias y teorias del poder y de
administracién publica, distintas, sometidas a una nueva racionalidad que

haga de la persona humana el parametro de la eficiencia.
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