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Resumen

Esta ponencia desarrolla dos problE"mas. 11 La crisis profunda ae la
viabilidad de 1" soc teasa colombiana solo pUE"deneepereree 5i 5E"gE"nE"ra
un nuE"VOpacta social aonae los agentes socia1es se ccmpz-ome ran en un
conjunro de vezores e insticuciones qUE"den via al progreso y a una so-
ciedad demcc.re r i ca y equitativa. 21 Un tratamiento solamente represi-
vo del problema de 1a pz-cducc rcn y tYiifico dE"las drogas i1icitas, tal
como se presenta en ..1 Plan Colombia, esta destinado a ag.avar los
problemas. Es necesario una estrategia integral que garantic .. una
responsabilidad compartida entre los distintos paises y sus elites.

ABSTRACT

Garay, Luis Jorge, "Peace and transformation of society", Cuadernos de
Economia, v. XX, 11. 34, Bogota, 2001, pages 137-155

Twoproblems are developed in this paper: 1- The deep crisis of the via-
bi1icyof the Colombian society can only be overcome if there is a new
social pact where social agenes are cOII"Jllitted to a ensemble of values
and i;'lstiturions that makes way to progress and to a democratic and
equitable society. 2- The application of only a r-epressive treatment to
the problem of the production and traffic of illegal drugs, as it
happens in the Plan Colombia (Colombian Plan), is due to make the pro-
blems wor-st- It is neces ze zv comprehensive strategy that guarantees a
shared .esponsibili ty between the differ-en t coun tri es and their el i re .



INTRODUCcrON

Quiero agradecer la invitacion a este Congreso de Economistas. La vida
va pasando y a veces las incursiones en atros campos llevan a que, en
una sociedad polarizada, incluso en la academia, se extremen las posl-
clones, para incluir o excluir de las disciplinas a quienes esten trabajando
en uno U otro campo y bajo una u otra perspectiva. Hacia ya un tiempo
no exponia en 1a Facultad de Economia de la Universidad Nacional y
para mi es realmente siempre grato hacerlo, porgue en ella he contado
con un espacio para pensar, repensar y desarrollar algunos de los temas
que he trabajado en estos aTlOS.

Antes que nada, quiero manifestar que dentro del esptritu que convoca
cste Congreso, tengo la oportunidad de expresar una vision, abordada
desde la concepci6n de Estado Social de Derecho que establece la Consti-
tucidn de 1991, sobre algunas de las problematicas centrales de Colombia,
que influyen directamente en la concepcion, diseno y aplicacion de la po-
lftica economica en el pais y, claro esta. en la evolucion de la economfa.

Pretendo, tambien dentro de esa vision, colocar el conflicto armado en
un lugar no primario, sino secundario, en terminos de que su resoluci6n
per se no implica la su peracion de la problema tica medular de la sociedad
colombiana.

Por ultimo, debo hacer una menci6n sobre el tema internadonaliza-
cion-narcotrafico-conflicto armado, con particular referenda al Plan
Colombia.

Antes de entrar en materia, quistera hacer algunos comentarios a propo-
slto de problematicas debatidas en la ccnferencia anterior, en la que se
presentaban interpretaciones radicalmente diferentes sobre una misma
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reaJidad. En la econornfa, como en todas las disciplines, hay posidones
dtversas. Pero hay una peculiaridad: se argumenta que la economia dis-
pone del instrumental teortco, anahttco, estadfstlco y emptrico suficiente
para realizar pruebas contundentes y por ende para demostrar la
'verdad' de hip6tesis. Yen el debate previa se apreci6 con daridad que
por mas que se haya avanzado en el desarrollo de modelos y tecnicas
para analizar fenornenos, es diftcillograr consenso. primero, sabre la de-
finicion de ciertos fen6menos; segundo, sabre los efectos producidos
por esos fen6menos y tercero, sabre las relaclones de causalidad que
afectan a esos fen6menos.

Colombia es un pais que ha avanzado seriarnente en 1a preparacion de
estadfsttcas macroecon6micas y sectoriales. Pero si se examina el estado
del arte en el pais, se observa que hay graves falendas, no s610 de inter-
pretacion, sino incluso de descripoon empfrica de la realidad, acerca de
aspectos centrales del funcionamiento de Ia economfa. Un ejemplo ilus-
trativo es el impactoque ha tenido la apertura en Ia evolucion economica
colombiana. Hay diferentes interpretaciones, pero no se dispone de mo-
delos analtticos y empfncos integrales, suficientemente robustos, para
precisar las relaciones de interdependenda y simultaneidad entre varia-
bles claves. Aun mas, en el terreno de la misma contabilidad financiera,
se encuentra que campos de las finanzas publicae, de importanda crftica
para e l pais, han side insuficientemente estudiados, tanto, que en rela-
cion con el conflicto armado no se cuenta con una contabtltzacion clara y
pormenorizada sabre cuanto esta gastando 0 invirtiendo el pais en el te-
rreno militar; ru su composicion y dinarruca hacia el futuro---en especial-
en el aspecto prestacional.

Hace unos artos, en el Departamento Nacional de Planeacion se adelan-
to un estudio, en su momenta pionero. que mostraba que en Colombia,a
partir del a l"i 0 90, se incrementaron progresivamente los gastos militares,
al punto que se llegaba a exceder el promedio de America Latina y del
munJo, en terminos proporcionales al PIB, y que por 10tanto en Colom-
bia debe ria hacerse un analisis cuidadoso, no solo sabre la eficiencia y la
rentabilidad social de ese gas to, sino tambien de su sostenibilidad finan-
ciera hada el futuro. Sobra meflcionar las implicaciones que ella hene,
ademas de tipo estadistico, en relacion con la estrategia de tratamiento
del conflicto armada.

A partir de ahl, se fue adquiriendo una determinada perspectiva en tomoa
c6mo racionatizar y visualizar el impacto del conflicto armado en las cuen-
tas macroecon6m.icas del pais. Hoy dia, las ultimas cmas, que parederan
provenir del Ministerio de Defensa, conduyen que, al contrario, Colombia
no solo no ha aumentado debidamente su gasto, sino que parte sustancial
del aumento corresponde al cubro de cesantfas y no basicamente a gastos
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militares. Ademas. que proporcionalmente, con respecto aJ PIB, Colom-
bia estarta gastando en defensa mucho menos que el resto de America
Latina yel mundo, a pesar de enfrentar un conflicto armado agudo ycre-
dente. Con este ejernplo, senctllo se puede apreciar la importancia de
con tar con una contabitidad detallada y precisa sobre como y con cuales
criterios se estan orientando los recursos pubiicos en una sociedad.

En fen6menos aun mas complejos como la apertura, hace falta par su-
puesto mucho mas analisis, mucha mas teorta y sobre todo, economfa
polltica. Qued6 claro con el debate anterior, que, independientemente
de la posicion ideologica y de doctrina economica de cada uno de los
analistas, se puede llegar a conduir la existencia de un problema de insfi-
tucionalidad en la implantacion de la politica de apertura economica: la
razon par la que la epertura, para algunos, no funcion6 como se habra
prevlsto y para otros, la razon por la que funclono mal. Perc al fin al cabo,
se coincidlo en que la apertura en Colombia 0 no se dlseno bien, 0 no se
acornpaso debidamente, para haber logrado mejores resultados.

Se pod ria partir entonces de que en Colombia hay una problematica cen-
tral de institucionalldad, que implde que las polincas, entre elias la eco-
nomica, obedezcan a una determinada racionalidad: que imposibilita.
mas aun. que el mercado, como instituci6n social c-cuyo sentido es ser
una construcci6n de la sociedad, con el establecimiento de reglas. nor-
mas, comportarnientos. conductas, valoractonee-opere segun 10propo-
ne la teorfa de libro de texto.

En el proceso de globalizaci6n economlca, politica y social y bajo una ci-
vilidad moderna. el mercado requiere de unas pautas de racionalidad y
comportamiento entre los agentes economicos, que van mucho mas alla
de roque se preveia en el siglo djeciocho. Hoy, inc1uso en los paises avan-
zados, can el mercado se desarrollan unas formas de cooperaci6n, coor-
dinacion, socializacidn de riesgos, participacion y reproducci6n de
informacion, asuncion de compromisos mas alia de los meramente indi-
viduales, para lograr objetivos particulares y colectivos, que posibiliten
al sistema tener mejores condiciones dentro de una competencia inter-
nacional cada vez mas creciente.

Esto implica la instauraci6n de valores en los comportamientos indivi-
duales, colectivos y publicos, como construccion de la economia polJtica
de nuevas formas de relaciones economicas, sociales y politicas. Esta te-
matica se hace £lun mas importante en Colombia, que adolece de una cri-
sis profundil de sociedad, de modernidad.
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EL PROCESO DE TRANSFORMACION
DE LA SOCIEDAD COLOMBIANA

La paz y III rcsotucton del conflicto armado

Crectenternente, en el pais se ha venido dlscuttendo sobre el concepto y
el alcance politico de la denomlnada pnz. Infortunadamente, en amplios
orculos de opini6n en Colombia, la concepcion de 1apaz se ha venido li-
mitando seriamente. al punto de entenderse simplemente como la reso-
lucien de un conflicto especifico. el conflicto armado.

Si se parte de la base de que el conflicto armada es apenas una de las ex-
presiones y no la unica ni la mas deterrninante de la crisis colombiana, es
necesario volver a pensar seriamente como se va a transformar la socie-
dad, en otra que pueda conducir a la paz, en su acepci6n estncta. Esto es,
la paz como la creaclon de un entorno social, politico, cultural y economl-
co,que promuevCl la institucion efectiva de una civilidad cludadana mo-
dema y democratica, con la conoincncin entre ciudadanos protagonistas
y la resolucion de confJictos a traves del dialogo. de la celebracion de
acuerdos y el cumpltrniento de compromisos, y del respeto de las dife-
rencias: que fundamen te a la j usttcia como sistema ordenador de relacio-
nes entre ciudadanos y ciudadanos-Estado y como sistema legttimador
de In implantaci6n de un nuevo ordenamiento de derechos y deberes
ciudadanos, bejo condiciones basicas de inclusion social: en terminos de
acceso creclenternente igualitario a oportunidades para el desarrollo y
potencializacion de las capacidades de los ctudadanos, como construe-
tores del proceso de desarrollo de la sociedad.

En este contexto, una negociacion entre elites excluyentes, alrededor de
un conflicto, por mas degradado, violento e inexplicable que sea, no pue-
de conducir por sf s610 a una sociedad en paz. La sociedad en paz es un
proceso de transformacion social, que i.mplica la participaci6n com pro-
metida de a11lplios h'TUPOS representativos de la poblaci6n.

Reciente11lente, se ha venido suscitando un debate en Colombia sobre el
aJcance que ha de tener la negociacion del conflicto armado. Algunosob-
servadores critican con raz6n que se Ie asigne nociva11lente a la negocia-
ci6n el prop6sito de construir un nuevo pais con [a reforma de la
sociedad, COIllO pareciera ser la posicion de diversos voceros de la opi-
ni6n publica. No obstante, conviene hacer algunas precisiones sabre el
tema.

Cuando se argulllenta que la pnz 110 es la Illera resoluci6n de un conflicto,
se rechaza claralllente que la paz pueda ser fruto par si misma de la nego-
dad6n del conflicto armada y, par ende, se aduce que su negociaci6n no
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es el unico reducto posible para poder transformar la sociedad colombia-
na. Es errado esperar que can la mera negociaci6n exc1uyente pueda
conducirse el pais hacia una sociedad moderna, tncluyente y dernocrati-
ca: aunque sf debe reconocerse que la soluci6n polftica del conflicto ar-
mada constituye una condicion necesaria -no suficiente-, para avanzar
en la creadon de condiciones proptclas para la transformacion social.

Dentro de una agenda de transtclon que postbilite alcanzar la paz, se
debe tener claro cual es la instancla determinante del conflicto armada y
su resolucion politica y, alga fundamental, cual es el tratamlento que la
sociedad le ha de dar a un tema delicado para alcanzar 1.1reconciliaci6n:
el castigo, el perdon. el olvtdo. la incorporacion social. Par supuesto, este
es un tema no meramente legallsta. es un tema profundamente polftico
y social.

Un tema central es el de como a traves de la resolucion negociada polltica-
mente en la situaci6n actual, la sociedad colombiana puede apalancarse,
para transitar hacia una sociedad en ptn. Esto Ileva a un cuestionamiento
fundamental, que par la misma profundidad de su crisis, no se ha aborda-
do debidarnente.

La transicion a 11// Es/ado Social de Derecho

Al establecer un Estado Social de Derecho (ESD)en el pafs.la Constttucicn
de 1991 representa un pacto social para la satisfacdon de los derechos fun-
darnentales. Ia igualdad [urldica. la libertad civil y la garantfa de propie-
dad -corno 10 estipula un Estado de Derecho- y tam bien para la
progresiva observancia de los derechos sociales, econcmicos y culturales.

Idealmente. la Constitucion debe erigirse como convencion progranuHi-
ca y como pacta fundacional de la convivencia civil, dirihrida y dirigido a
garantizar la paz social y a promover la democracia. La bLlsqueda de una
sociedad en pnz es un proceso de transfonnacion social, en 1.1que hay
una participacion comprometida de amplios grupos representativos de
1.1poblaci6n.

No obstante la proclamaci6n constitucional del Estado colombiano
como un ESD, la realidad economica, polftica, social y cultural dista sus-
tancialmente de las condiciones objetivas requeridas, .11punta en que no
se ha logrado siquiera implantar todavfa un verdadero Estado de Dere-
eho -por ejemplo, ante la ausencia de una irrestricta garantia al derecho
mas fundamental para todos, el derecho a la vida. La construccion de un
ESD tiene que partir de la valoraci6n y el compromiso sociales, can el
cumplimiento incondicional de losdereehos fundamentales. La busque-
da, consensuada COlllO utopfa colectiva, de un ESD impone la implanta~
ci6n social de una agenda programatica de transicion, en la que se estipulen
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prop6sitos colecttvos, compromises, debe res y derechos entre ciudada-
nos, grupos sociales. entes representatives y el Estado.

Un problema central en Ja construcci6n de un ESD es la definicion de-
mocratica sabre sus alcances y lirnites para la realizacion de funciones SO~

eiales redistributivas: hasta donde se ha de Interverur en la asignacton de
bienes, mediante su apropiacion publica. Ahi reside la especificaci6n del
modo de coexistencia entre e! Estado de Derecho y el ESD y del modelo
de Estado de Bienestar.

No debe olvidarse que el Estado de Bienestar, desarrollado en el marco
de un ESD, durante e! auge de la posguerra en patses avanzados cparti-
cularmente europeos-, tUVD el prcpcslto de alcanzar un mayor dina nus-
mo del capitalisrno, mediante una nueva regulaci6n del mercado,
orientada a la promoei6n del pleno empleo can el manejo -keynesiano-
de la dernande, a traves de los derechos 31bienestar y de nuevas formas
de consume colectivo -de masas. Este rnodelo de Estado de Bienestar
-aunque sus fonnas concretas y medias para alcanzar los objetivos va-
daron entre paises- empez6 a gestar, ya desde la decade del setenta.su
propia problematica institucional, expresada en varios elementos: la re-
ducci6n de legttimidad -que obedec!o tanto a su mcapacidad econ6mica
y polftica para la satisfacei6n de los derechos sociales y la realizaci6n de
expectativas colectivas, C0l110 ala discrecionalldad y arbltrariedad buro-
cratica. sin la debida rendicion de euentas; la insuficiente eficlencia y la
selectividad de las fu.nciones publicas, can sesgos en favor espeeialmen-
te de dertos grupos poderosos; Ja tendencia a restringir las prestaeiones
de naturaleza social y asistencial, par lils presiones para garantizar la via-
bilidad fiscal y la estabilidad de la economia, en medio del proeeso de
globalizaci6n, y la ingobernabilidad, por su ineapacidad para disciplinar
y racionalizar jurfdica y financieramente sus funciones sociales, bajo
nOfmas y criterios transparentes y operacionales sabre prioridad y ren-
tabilidad sociaL seeuencialidad y sostenibiJidad inter temporal y equi-
dad distributiva de la orientaei6n de recursos pubUcos --entre usos y
destinos alternativos.

En estas circunstancias, se ha venido observando un cambia tendencial
en ciertos pafses europeos, hacia modelos de Estados de Bienestar refor-
mados y can menor alcance como, por ejemplo, el denominado Estado
de Trabajo -schumpeteriano~, en el que Ja polftica social consulta y se
adeeua progresivamente a ciertas necesidades de ]a flexibilizaci6n del
mereado de trabajo y la competitividad. En contraste, en el caso de Esta-
dos Unidos se da una refundaci6n del Estado liberal de Derecho, en el
marco del Estado de Dereeho, bajo Ja6ptiea de mercadocon la limitaci6n
de funciones publicas de nahlraleza social. De otra parte, la especifica-
ei6n del modelo de Estado en otros paises se debate en media de
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diferentes tensiones entre rasgos y tipos de Estado: rninlmaltsta, corpo-
rauvlste, patrimonialista, regulador;

lnfortunadamente, en el proceso constitucicnal de 1991, no solo no se
llego a precisar el modele de Estado de Bienestar en el marco del ESD
postulado, ni a consultar debidamente su consistencla y compattbilidad
con el modelo econcnuco en proceso de implantacion en su momentoen
el pets, sino que tam poco se avanzo en dtsenar una agenda de transici6n
para su progresiva instauracton y consolldadon polttica, financiera e
institucionaL Precisamente. ahf reside una de las razones par las que al-
gunos fallos recientes de la Corte Constitucional han side objeto de ar-
duos debates en el pais.

Asf entonces, inevitablemente debera gestionarse y legitimerse un ver-
dadero pacto colectivo y una agenda de transicion a un ESD, en e! marco
de 1a convencion programetica de la Constitucion de 1991, con mlras a
progresar en la democracla, a traves de nuevas formes de representacton
y participacicn pclttica, y a crear una institucionalidad adecuada entre
poderes-con la racionalizaclon. consistencia y acotamiento de objetivos
y 13especificacion de mecantsmos eftcientes. precisos y transparentes, la
delimitacion de instancias decisorlas y sus competenclas y la aplicacion
de procedimientos de rendicion publica de cuentas-cen la busqueda por
responder a necesidades prioritarias del sistema social y par instaurar
una civilidad ciudadana moderna en el pals.

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

1. EI predominjo de una concepcion guia del comportamiento social,
segiin la cuallo colectivo y 10pubJjco constituyen Linderecho y a Ia
vez una responsabilidad de todos los dud ada nos, bajo el principia
de!a preeminencia de [0 publico y de los intereses co]ectivos cons-
truidos y legitimados con el concurso y]a activa participacion ciuda-
dana.

2. La prioridad colectiva de avanzar en el desmonte de 1aexclusion so-
cial-relacionada can la desigualdad de oportunidades, de ingreso,
de conocimiento y de posibilidades de realizaci6n humana y ciuda-
dana-, como requisito esencial para la solidaridad y sen tid 0 de per-
tenencia, la cooperacion y construccion participativa de 10publico a
traves de instituciones y prticticas democnHicas.

3. La primacia de 13justicia, no 5610como esquema regulatorio de pe-
nas y castigos, sino en caUdad de marco legal suficiente para velar
poria implantacion de una serie de normas, principios y valoracio-
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nes sabre la convivencla y por el cumplimiento y cabal desemperic
de derechos y debe res. En otras palabras. la justicia como sistema so-
cial debe contribuir a crear las condiciones rnatertales y jurfdicas
para contribuir a la intrcyeccion y concienciaci6n de los prindpios
de la convivencia.

4 La vtndicacion de la polftica para la trarnitaci6n y renovacion de in-
tereses y perrenencias existentes en la sooedad, mediante procedi-
mientos democrattcos y can el desenraizarnlento de practices vigen-
tes para la satisfaccion de lntereses particulares excluyentes. que no
responden a los propositos mayoritarios de las colectividades. Se
trata de hecer de Ja poltttca una Institucion social por excelencia para
la especificacion y tramitaclcn de intereses colecnvos y publicos. la
reproduccion de sentido de pertenencia y de intereses compartidos
en las colectividades parttdlstas y la representaclcn eftcaz y legttima
de to socinl -c-despojandole al usa de la fuerza y la aplicacion de la
fuerza la tramitacion de conflictos sociales, como se ha hecho tradi-
cionalmente en el pais.

5. La legitimacion del Estado como institucion social que tiene sufi-
ciente representatividad y poder politico, ambos validados a traves
de la democracia -y no como fruto de la funocnaltdad. logtca y ac-
cion clientelistas-y can la debida autoridad para velar efectivamen-
te por los intereses individuales y colectivos en la sociedad. En razon
de su precariedad. el Estado carece del suficiente poder de convoca-
toria ante sus ctudadanos, aunque sigue conservando un rol y unas
responsabilldades sodales que 10mantlenen en una posicion deter-
minante en la construcci6n-enriquecimientode 10publico y en la ad-
ministracion y gestion de un conjunto bien definido, no obstante
restringido, en relacion con el pasado, de intereses y espacios colecti-
vos y pubUcos. De cualquier forma, es claro que en la injerencia y ac-
cion estrategica para la promoci6n y estimulo de la formacion, con-
cienciaci6n y participacion de una ciudadanfa progresivamente
deliberativa, se encuentra uno de los principales medios para la legi-
timacion del Estado ante sus cilldadanos.

6. La instauracion de la seguridad democn'itica, como concepci6n so-
cial que integra en un todo coherente al conjunto de la seguridad
cilldadana, la seguridad de libertad de pensamiento y de organiza-
cion, [a seguridad alimentaria, la seguridad ambiental, la seguridad
jurfdica y la seguridad nacional. Elementos necesarios y determi-
nantes, pero no los unicos, para la consolidacion de la seguridad de-
mocratica son la preservacion del orden y la integridad territorial, la
aplicaci6n de la ley y la obsel'vancia de principios basicos de can vi-
vencia ciudadana.

7. La generaci6n de riqueza colectiva bajo condiciones de justicia dis-
tributiva con la convicci6n de que sin desarrollo productivo no es
posible avanzar efectiva y sostenidamente en la inc1usi6n social.
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Mientras la sociedad colombiana no logre romper definitivarnente
con el proceso de desactivacion productiva y relative empobreci-
mien to, de concentraci6n de rtqueza y de exclusion social, no sera
posible construir una sociedad democrattca moderna e inc1uyente.
Por 10tanto, hay que valorar la necesidad de construir un nuevo con-
trato social e implantar un estricto esquema de coordinacion y res-
ponsabilizacion. bajo una novedosa institucionalidad prtvada. co-
lectlva y publica, en el marco de una vision de futuro y de un
proyecto productive de referencia para el mediano y largo plazo,
con el concurso comprometido de los agentes economicos y del Esta-
do, dentro del prop6sito de aprovechar ventajas comparatives, crear
ventajas competitivas y potencializar los recursos dispcnibles en el
pais bajo, una competencia cada mas internacionalizada.

En ese proposlto, a los agentes economicos les compete una serte de res-
ponsabilidades y compromisoscomo ciudadanos, ademes de su respon-
sabilidad propia -como empresarios. trabajadores. academia, gremios-,
para aportar decididamente en el desarrollo productive. como requisite
para aprovechar, en 10posible. oportunidades y minimizar rtesgos y sa-
crificios reproducidos con 1aglobalizacion. ASI,par ejernplo:

1. Los empresarios deben comprometerse can el mejoramiento en la
productividad y competitividad y en las condiciones de trabajo de
sus empresas, asumir como grupo el desarrollo de algunas acciones
para la eficiencia productiva conjunta de actividades integradas
-por ejemplo. alrededor de cadenas. con la creaci6n de centros de
capacitaci6n laboral y de desarrollo tecnologico especializados, de
investtgacion y desarrollo y hasta de fondos de financiacion- y sin
desconocer la funcion social de la empresa.

2. Los trabajadores han de propiciar con su concurso el aumento en Ia
productividad, la innovaci6n y el cambio tecnologico, la capacita-
cion y el desarrollo productive. Ademes, participar en el diseno y re-
estructuraci6n de las cadenas productivas e impulsar actividades
asociativas y solid arias.

3. EI sector academico tiene la responsabilidad de contribuir a la for-
marion y capacitacion del capital humano y al desarrollo de la inves-
tigaci6n cientffica ytecnol6gica en el pais, buscando una vinculacion
mas estrecha y coordinada con el sector productivo.

4. Los gremios y asociaciones de la sociedad civil deben promover el
estudio, analisis, coordinacion y promodon de acciones requeridas
para mejorar la competitividad sistemica.

5. El Estado ha de desempenar una funci6n decisiva en la construcci6n
de un entorno adecuado -especialmente a nivel macroecon6mico y
en asodo y estricta coordinaci6n con el sector privado, en los niveles
mesoecon6mico y sectorial- para la reaHzacion de negocios -par
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ejemplo, con la garantia del cumphmiento de contratos y respeto de
los derechos de propiedad-. el desarrollo empresarial-por ejemplo,
a traves de la inversion, innovaci6n, asuncion de riesgos y la produc-
Hvidad-c y, en fin, la competitividad stsrernice.

A proposito de la creation de un ambiente econ6mico propicto para la
generaci6n de riqueza. se debe resaltar c6mo ell el contexte del contrato
y de la coordination prtvada y publica, resulta prioritario avanzar en la
unplantacion de una estrategta de reforma esttuctural de las finanzas
publicae, con el compromise credente de amplios estratos de una ciuda-
dania, a fin de garantiznr su viabilidad para que e1Estado pueda ir res-
pondiendo progresivamente a las prioridades soctales que Ie competan
en el rnnrco del ESD y el Estado de Btenestar; estipulados en el pacta so-
cial. Uno de los postulados bastcos de la estrategia debe partir del reco-
nacimiento de que el fortaledmlento estructural de los ingresos publicos
esta sustentado en el crecimiento eccnomico y la generaclon de riqueza
colectiva. Otrc de 105postulados consiste en que esta problematica debe
abordarse de manera integral en sus dtferentes instancias. Par ellado de
ingresos, ha de velarse por la legitimactcn de la institucionalidad tribute-
ria en el pais y el deber tributario del ciudadano can la colectividad, pro-
cediendose, por ejernplo, a la ebminacion de exenciones. deducctones y
excepciones y al rechazo 'moral' y la penaUzaci6n efectiva de los eleva-
dos ntveles existentes de evasion, corrupdon y elusion tnbutarias. Par el
lado de egresos, habran de tomarse decisiones soctales cruciales sabre la
priorizacion del gasto publico, garantizandose ellugar fundamental del
gasto socjal.

Sin haber pretendido mas que una ilustraci6n simple de algunas de [a
multiples exigencias para la construcci6n de un ESD, resulta evidente
que se trata de una tarea de tad as, €speciahnente demandante, en una
sodedad can graves disfuncionalidades como la colombiana en el mun-
do de hoy. Todavfa mas, puesto que tendra que desarrollarse un modelo
de ESD en consulta con las realidades nacionales y los condicionamien-
tos del mundo externo, en medio de la globalizaci6n, y 10suficientemen-
te innovador como para evitar la reproducci6n de los graves problemas
observados en otras sociedades. Al fin de cuentas, la aceptacion y la sos-
tenibilidad del programa constitucional vigente en el pais, imponen la
necesidad de construir un Estado que pod ria asociarse can un tipo de
ESD posbenefactm
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EL PLAN COLOMBIA Y LA CRISIS SOCIAL COLOMBIANA

EI combate al narcotriifico y al crimen intcrnacional organizado

Es de reconocer que la crisis de la sociedad colombiana tiene rakes no so-
lamente de indole domestica sino tambien. y en forma muy determinan-
te, de naturaleza externa-lnternacional, como es el flage.lo del traftco
mundial de drogas illcitas y el crimen internacional organizado. Si bien
es cierto que la ilegalidad tiene raices histoncas en e! pais. que no han
side resueltas. por 10que se ha ido consolidendo y ampliando su espec-
tro de accion a traves del ttempo -por ejemplo. contrabando, poseslon
{legal de fa tierra, apropiadon privada de nquezas colectivas, el caciquis-
mo y la compra de votos, el secuestro-c-, eJ narcotraftco, como la activi-
dad ilegal quizas de mayor rendimiento y poder depredador en el
capitalismo de hoy, ha alcanzado un poder desestabtllzador; potendah-
zador de la crisis de la sociedad colombiana.

EInarcottefico se desarrolla en Colombia no solamente tomando prove-
cho para su propio beneficio de las ventajas geograficas y estrategicas
del pais para la realizacion de las primeras eta pas de la cadena interne-
clonal del negocio, si.no tembien -y de manera detenninante- de la
Iragmentacion del tejido social colombiano y de graves problemas es-
tructurales, entre los cuales cabe menclonar los siguientes: la falta de
presencia territorial y la perdida de legitirnidad del Estedo, e! debilita-
miento del imper:iode la ley, el rentismo relacionado can la reproduccion
del clientelismo, la corrupcion y la impunidad, la crisis de representacion
politica, la instauraci6n de una forma del quehacer politico a traves de la
intimidati6n y el uso de la fuerza, para asegurar lealtades partidistas; la
ausenda de una poUbcn de tierras y otros problemas estructurales, como
la excesiva iniquidad enla distribuci6n del ingreso y la pobreza.

Uno de los agravantes del problema del narcotrafico en el pais consiste
en que el patron de especializacion adoptado dentro de la cadena inter-
nacional del negocio es el mas 'pauperizador y depredador' en h~rminos
sociales, culturales, ecologicos e inc1uso economicos. En efecto, la espe-
cializaci6n progresiva del pais en las primeras tres eta pas ---cultivo de
coca, procesamientode pasta yelaboracion de cocaina, y su contrabando
a los paises conswnidores-de las siete u ocho eta pas de la cadena inter-
nacional del narcotriifico no solo genera unas ganancias econ6micas re-
lativamente infimas, con respecto a las de las eta pas finales que se
reproducen en los paises consumidores --como la distribuci6n minoris-
ta en las ciudades, ellavado de dolares y la especulacion financiera con
excedentes ilegales-, sino que va imponiendo una derta suplantacion
del derecho y la ley par el imperio de la violencia y el poder de la fuerza;
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1<1'destruccton' de tradiciones, valores y comportamientos, la perdida de
la convivencia ciudadana, el deterioro del media ambiente y, al fin de
cuentas, la 'pauperizad6n', en senttdo integral del termino. del campesi-
nado cultivador de la hoja de coca y de amapola y de las poblaciones en
sus zonas de influencia.

!nfortunadamente, con la estrategta internacional predominante para el
combate del narcotraftco c-bajo la tutela de los Bstados Unidos-, paises
con ventajes geopoliticas para la producci6n de coca y amapola como
Colombia, continua ran siendo objeto de graves consecuencias depreda-
doras para su ordenamiento economtco, politico, cultural y social, no
obstante Jos esfuerzos que se dediquen a atacar este flagelo tnternaclo-
nal. Nlngun pais alsladamente, ni slquiera un grupo de patses, va a 10-
grar cornbatir!o can eficacia.

EI narcotraftco tmpone la logica de su Ilegitlmldad mafiosa en todos los
eslabones del negocio en un ambito muudial, por 10que las acciones ten-
dientes a combatirlo no pueden limitarse apenas a algunos patses, ni a
afectar la producci6n unicamente. ni a de pender de las necesidades poll-
ticas de los gobiernos de tumo de los pafses productores a de los dernan-
dante-soPar el contra rio, las acetones deben darse dentro de una estrategia
integral de corresponsabilidad y reciprocidad intemacional para reducir
la rentabiIidad econorntca ypolfttca del negocioen todos ycada unode los
eslebones de la cadena mundial. como la de una estrategia multilateral de
descnminallzadon y prevenci6n del consumo de drogas psicotropicas,
bajo un riguroso marco regulatorio y can el concurso de una organizaci6n
especializada, y con acciones represtvas para desrnontar otras bases del
negocto Htoto como ellavado de acttvos, el contrabando de precureores
quimicos y arrnas, etcetera.

La apiicacion de la estrategia dominante hasta ahora para combatir el
narcotrafico y el crimen internacional organizado no 5610es ineficiente,
sino altamente inequitativa, entre paises productores y consumidores y
entre grupos sociales -por ejemplo, campesinado pobre en paises pro-
ductores V5. lava dares institucionales de activos en paises desarrollados.
El hecho fundamental reside en que al ser el problema del narcotrafico
un problema de corresponsabilidad internacional y aceptar como ha
ocurrido hasta ahora por imposition antes que par verdadera con vic-
ci6n, que el combate del problema internacional del narcotnifico se deba
realizar fundamentalmente bajo una perspectiva miIitar y policiva y so-
bre las fuentes de la producci6n y no al consumo, ha conducido de facto a
reproducir una perversa distributi6n de costos y sacrificios sociales. Un
tratamiento militar represivo a la producci6n ---centrado en la aplica-
cion de precursoresquimicos-, cuando las actividades mas rentables de
la cadena international del narcotrlifico son la venta en los mercados



LA PAZ Y LA TRANSFORMACION DE LJ\ SOc/EDAD 151

internacionales y ellavado de activos en parses consumjdores. reprodu-
ce una depredadon social en las poblaciones mas pobres en los centros
productores de la hoja y pasta -en las primeras etapas de la cadena-,
sin que se produzca necesariamente un cambia en la actitud social ni en
el consumo ni en el problema internadonal.

Segun la tactica 0 la estrategia que se adopte. el tratamfento internado-
nal del problema del narcotrnfico y del crimen internacional organizado
tendra trnpactos dlferenctales entre palses y grupos sociales. En obser-
vancia del principia de la eorresponsabilidad y rectprocided para en-
frentar un problema de indole estnctamente internacionalle corresponde
una alta cuota a los Estados Unidos como principal mercado consumidor
de nare6tieos. La 'bond ad' y eftcacia internacional de la participacion esta-
dounfdense dependeran de la estrategta adoptada, de las compensado-
nes aportadas en favor de paises y grupos especialmente afectados por el
flagelo y de sus logros efectivos para el desmantelamiento de las bases ob-
jetivas del negocio internacional en todas y cada una de sus etapas.

Una mayor participacion de Estados Unidos en el contexto de una estra-
regia principalmente militarista sabre la produccton no solo puede resul-
tar insuficientemente efieaz a nivel de todos los parses comprometidos en
su conjunto, sino udemes senamente tnequitatitiva y one rosa para ciertos
gru pas de soclededes como la colombiana. He ahi los inminentes riesgos y
los graves e inaceptables defectos de un plan que no equilibre debtdamen-
te los enfoques proactivo-regulador y coactivo-represlvo en las distintas
eta pas de la cadena del negocio de drogas ilicitas y del crimen internacio-
nal organizado. EI caso del Plan Colombia constituye un ejemplo
ilustrativo

Plan Colombia: consideraciones estrategicas

Haste ahora no es posible precisar la estructura y com posicion definiti-
vas del denominado Plan Colombia. EI principal componente interna-
cional del Plan Colombia hasta ahora Illaterializado es el de Estados
Vnidos. Mas de dos terceras partes de la Cllota de corresponsabilidad es-
tadounidense aprobada par el Congreso estadounidense para el comba-
te al narcotrafico en Colombia durante los ai'i.os2000 y 2001 es de can'icter
militar y policivo. Aparte de las serias observaciones crfticas a una estra-
tegia militar y policia! en el combate al narcotrafico, surgen otras adicio-
nales relacionadas con el caso especifico de Colombia.

La primera se refiere a si se trata de una estrategia antinarcoticos exclusi-
vamente °si es una estrategia mixta antin<Jrco-antiguerrillera, al aducirse
que los cultivos Hfcitos y el procesamiento basico de la droga proporcio~
nan ingentes recursos pam la financiacion de la guerriUa --especial mente
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en el sur del pais-y al aceptarse que las fuerzas nulltares pueden ataear
a insurgentes que esten al cutdado de las zonas de cultivo. Siendo aSI,re-
sulta primordial especificar la seeuencialidad tactica para proceder a la
erradtcacton de cultivos a traves de la fumigacion, el despeje de las zonas
de la presencia guerrillera. el desplazamiento a protecci6n del carnpesi-
nado en las areas de conflicto, la sustitucion de cultivos ilicitos, la inver-
si6n social y la adecuacion de las zonas en terminos de infraestructura,
vias de acceso, etcetera. En la secuencialidad de las accicnes rnilitares y
policivas y de las acciones soclales residtran fundameutalmente tanto los
riesgos asumidos para la segurtdad de la vida y de los btenes del campe-
sinado y OtTOS sectores sociales desprotegidos en media del confltcto ar-
mada, de la delincuencla y de la intervenci6n militar; COIllO los costas y
beneflcios soclales, medioambientales y econorrucos, y, en fin, de la efica-
cia de la estrategia en terminos de la instauracton de condiciones sociales
de convivencia y desarrollo.

Claro esra, en calidad de contrapartida sobresalen los efectos en termi-
nos de mejoras en la capadded ofens iva de las fuerzas mllltares y en la
posicion negociadora de las eutortdadcs gubemamentales frente a la
guerrilla. Ello para no mencioner aspectos adicionales relacionados con
la misma estrategia gubernamental de negociaci6n del conflicto armada
y de la injerencia. al menos indirecta, de los Estados Unidos en el conflic-
to interno. Todos estosefectos deben sopesarse debidamente a la hora de
hacer el balance general de este tipo de estratebria.

La segunda se relaciona incluso con la pasible existencia de otras estra-
tegias miJitares y policivas alternativas que podrfan evitar ciertos ries-
gos depredadores de vidas humanas y del medioambiente, entre otros,
y ademas reducir costas sociales y finan...:ieros, asf no fueran la mejor
opci6n para afrontar el problema delnareotrMico y de los cultivos ilfci-
tos en el pais. Una de tales estrategias podrfa consistir en una mayor
prroridad a la interdiccion aerea, fluvial y marftima en el territorio na-
cional para restringir el comercio de drogas con el exterior, 'bloquea-
ndo' las fuentes de oferta de draga y afectando el negocio del
narcotrafico en el pafs, reforzandose simultaneamente el control al
contrabando de arlllas y precursores qufmicos. Su efectividad se tradu-
ciria en una caida de la rentabilidad de las actividades del narcotrafico
en Colombia, ante el enearecimiento del transporte de la droga proee-
sada hacia el exterior-en proporei6n directa al riesgo de ser objeto de
]a interdicci6n. AI mismo tiempo, se afectarfa seriamente el financia-
mjento de los grupos aIzados en armas y de la delincuencia organizada
en el pais, con las consecuencias en term in as del poder de negociaci6n
de la guerrilla, par ejemplo.
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Obvlarnente, para ella se requenna una apropieda preparacion del per-
sonal.colombiano encargado de realizer bajo su responsabilidad exclust-
va las labores de interdiccion, una cooperacion internacional mas
decidida can pafses vecinos y eiuusmo Estados Unidos para reforzar la
interdiccion soberana en cada territorio nacional-con un oportuno in-
tercambio de lnformadon-c-, una adecuacion de Ia legislaei6n interne-
donal en la materia dentro de los principios de soberania nadonal
vigentes. entre otros, edemas de equtpos de comunlcaciones, aviones y
demas aparatos especializados de informacion e inteligenda.

Otro aspecto a tomar en cuenta es el de los costas flnanderos, que impli-
ca hacia el futuro para el paisla esrraregia adoptada. A manera de ejem-
plo, baste mencionar que cada hora de vuelo de un heliccptero Black
Hawk cuesta alrededor de unos 1.500 dolares. que los costos de opera-
cion y mantenimiento en un perrodo de unos 10 aries equivalen a un 30
por ciento del costa fijo lnidal de dtchos hehcopteros, que los centros de
preparacion y los hangares pueden llegar a costar unos 20 mill ones de
d6lares, que se requieren almenos dos avlones Bufalo para el suministro
de combustible can un costa cercano a los 26 mtllones de dolares. Este
teme es especialmente importante. dada 1£1 crisis estructural de las Finan-
zas publicas, la tnsostenibilidad del patron de gasto en fuerzas rnilitares
y policla observado en la ultima decada y la creciente cuantla de recursos
que la sociedad colombiana Ie viene dedicando a los seetores de defensa
y seguridad, con el agravante de que si se continua can djcha tendencia
se podria i..ncrementar hasta en unos 1,5 a 2,0 puntos del PIB en los proxi-
mos cinco ailos. Esta situacion se vera agravada aun mas en la medida en
que al no adelantarse una profunda reingenieria -par ejemplo can [a
reestructuraci6n de la planta de personal y prestacional-, el estableci-
miento de nuevas batallones antinarc6licas y el mantenimiento y la ope-
radon de [os nuevas equipos impondran erogaciones adicionales y
permanentes hacia el futmo a cargo del presupuesto nacional.

Todos estos efectos, ademas de otros como los costas y posibilidades de
implantaci6n efectiva de las acdones en el pais, deben sopesarse deb ida-
mente a la hora de hacer el balance general entre estrategias de lucha
contra el narcOlrafico y el crimen organizado en Colombia.

Aun bajo [a estrategia global dominante p8ra el combate del narcotrafico
y el crimen organizado, que no solo es c1aramente ineficiente para solu-
donar la problematica global, sino ademas inequitativa en detrimento
de paises productores -yen especial contra algunos grupos vulnera-
bles de sus poblaciones-, es posible evitar excesivos costas economjcos,
sociales y ecologicos panl paises productores como Colombia, de optarse
par determinadas politicas de cooperacion internacional, fundamenta-
das en los componentes social, economico, medioambientaJ y de justicia
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y derechos humanos. con debida continutdad, prcyeccion y volumen a
trnves del tiempo. EI componente rnilitar de la corresponsabilidad inter-
nacional, edemas de que no ha de ser 10 principal sino mas bien 10 com-
plernentarto, debiera tomar en consfderacton Is existencia de alternatives
viables y menos cuesttonables que la estraregia mililar antinarc6ticos del
Plan Colombia.

A MANERA DE REFLEXION

La programaci6n, financiamiento y ejecudon de las reformas sociales,
polfticas y economicas, la reingenlerfa y reestructuracton de la funcion
publica, y [a realizacion de las otras actlvidades propias del Estado deben
ser articuladas y priorizadas estrlctamente en 10que se debe concebir
como un prognmm de dcsnrrollo pam ln conetrnccion de sociednd en una pers-
pecttva de corto. mediano y largo plazos. bajo la responsabilidad indele-
gable e inalienable del Estado, en una perrnanente consulta y fiscalizacion
con y entre agentes, movimientos y asociaciones ciudadanas y politicas,
dentro de la nueva institucionalidad para el relacionamiento publico, co-
lectivo y pnvado, en todas y cad a una de las eta pas del proceso, que van
desde la concepcion, hasta la aplicacion y evaluacion permanentes del
Plan.

Ante las severas exigencies financieras de un plan de esta naturaleza y la
precaria situecion economlca y de las finanzas publicas en el pals yen ra-
zon del caracter estnctamente publico del desarrollo de un nuevo COTl-

trato social, no 5610corresponde sino que se hace inevitable el compromi-
so flscaiizador y el aporte ftnanciero de todos los egentes, tanto publicos
como privedos, y de acuerdo con su capacidad econornica y con su diVi-
dendo de paz para la implantacion de dicho programa de desarrollo.

En este sentido, como en el caso de un verdadero ordenamiento demo-
crcit.ico,la paz se ha de constituir en el fin procedimental in.icialy simulta-
neamente erigirse como el fin ultimo alcanzable por la sociedad. Es por
elJo que la paz no es 5610la resoluci6n de uno de los confJictos, como el
caso del conflicto armado, en un proceso de crisis social como el colom-
biano, sino esencialmente la construcci6n de un nuevo contra to social y
el establecimiento y la consolidac.ion efectiva de un nuevo ordenamien-
to democnitico incluyente en 10 politico, economico, social y cultural.

Si bien es cierto que parte fundamental del esfuerzo ha de corresponderJe a
los sectores mas pudientes de la sociedad colombiana, no cabe duda alguna
que en el marco de un esquema de corresponsabilidad internacional, a otros
paises involucrados en la problematica del narcotrafico y el crimen interna-
donal organizado ---especiaJmente a los paises desarrollados consumidores
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de la droga y centros en los que se desarrollan las activldades mas renta-
bles del negocio lntemacional-c.les compete aportar efectivamente un
esfuerzo no s610 financiero, sino tam bien economlco, politico y social, en
favor de los pafses mas vulnerables y objeto de mayor depredaci6n so-
cial par el flagelo mundial de la droga. El tipo de ayuda militar y policial
previsto por el Plan Colombia y financiado por el gobierno estadouni-
dense no consulta debidamente los propositos de una verdadera estra-
tegta de cooperaclon internaclonal en la lucha al narcotrafico bajo
principios de corresponsabilidad y reciproctdad.

REFERENCIAS BIBLIOGMFICAS

Garay, Luis Jorge. 2000a, "Globalizaci6n y derecho", ponencla presenteda en el
Simposio internacional Sell lido !J conicnuios del eistenui pellill en III
gIobll!iZlleiOll, organizado por la Fiscalia General de la Naci6n, Bo-
gota, marzo.

Garay, Luis Jorge. 2000b. "Construccion de la seguridad democratica en media
de la crisis", £1 pllpe! de Ins Pucrzas Militnres ell unn democrocia ell deea-
rrollo, Escuela Superior de Guerra - Pontifiria Universidad [avena-
na, Bogota, [unio.

Garay, Luis Jorge. 2001," Una nota sobre la problema fica social, el confllcto arma-
da, el narcotrafico y el Plan Colombia", Summit of the Americas
Cen ter; Colombia: COIIJlido annada, perspectivils de paz y democmcia,
Florida International University.


