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PRESENTACION

Con el presente modulo buscamos aportar algunos
elementos a las reflexiones sobre una situacion de interés
obligatorio como son los Derechos Humanos. Hemos
abordado algunos ejes tematicos de relevancia en la
sociedad como es la situacion de los jévenes, la mujer, la
educacion y la ética, articulado por los derechos humanos.

Consideramos de gran importancia centrarnos en estos
aspectos de manera propositiva concientes de la urgencia
de fortalecer una practica que construya o reconstruya
nuevas relaciones sociales, dado que nos enfrentamos a
un momento en el que se ha agudizado la situacion de
violacién de los derechos humanos; vivimos ' una crisis de
valores, caracterizada por la ausencia de referentes éticos
gue posibiliten la construccion de democracia y civilidad.

Alavez, la educacion plantea nuevos retos en aras de
involucrar protagdnicamente a los educandos en su proceso
de aprendizaje y construccién de una educacién
democratica.

Los jévenes se ven abocados a situaciones que los ubica
como principales victimas y victimarios de la violenciay ala
vez como nueva fuerza social.
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La vida y lucha de las mujeres adquiere mayor
trascendencia desde un esfuerzo ciudadano de éstas por
lograr el reconocimiento institucional de sus derechos.

Esperamos que las reflexiones planteadas a lo largo de
éste modulo, induzca a la discusion y ampliacion de su
contenido con el propésito de adquirir conciencia alrededor
de los derechos humanos, que constituyen una alternativa
en la construccion y reconstruccion de valores individuales
y sociales.

Igualmente se propone como elemento dinamizador de
los procesos de organizacion comunitaria desde su
confrontacién con situaciones del diario vivir.

En otras palabras, deseamos disfrutes y enriquezcas
este material trabajandolo en tu grupo. Se sugiere para ello
su lectura en grupos, presentacion de videos, sociodramas,
obras de teatro, etc. que consideres complementario
posibilitando asi que elabores tu propio cuento sobre
derechos humanos como un aporte a la construccion de
civilidad y democracia.
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CAPITULO 1

DERECHOS HUMANOS,
BREVE RECORRIDO

Los derechos humanos en su concepcion
de universalidad, interdependencia e
indivisibilidad, surgen como principios

orientadores de nuestra vida en todas

sus dimensiones.




' ROUSSEAU, Jean Jacques.
(1712-1778). Fildsofo francés.
Inspirador de la revolucion francesa.
Su pensamiento se fundamenta en
la naturaleza bondadosa e inocente
del ser humano, corrompido por el
medio social. Entre sus obras se
destacan: El Contrato social;
Emilio o la educacidn.

MONTESQUIEU, Barén. (1689-
1775). Fildsofo francés. Fundadorde
la sociologia francesa. Entre sus
principales obras se destacan:
Consideraciones sobre las causas
de la grandeza y decadencia de los
romanos; Cartas persas; Espirnitu de
las leyes

2 KANT, Immanuel. (1724-1804).
Filésofo francés, fundamentador del
principio modemo de razon. Entre
sus obras se desfacan: Critica de la
razon pura; Critica de la razdén
préctica; Critica del juicio; Proyectos
de paz perpetua.

@ SU ORIGEN

Pensar y reconocer los derechos humanos como
aspecto integral de la dignidad humana, es el resultado de
una lucha que durante siglos y desde diferentes dpticas ha
librado la humanidad.

Sin hacer mencion a otros siglos, el XVIII y XIX, se
caracterizan por la presencia del iluminismo francés con
pensadores como Rosseau y Montesquieu', quienes con
sus discursos fortalecieron los movimientos revolucionarios
para entonces centrados en Francia, dando origen a
declaraciones de derechos claramente centradas en los
derechos humanos, iniciados con la declaracion universal
de los derechos del hombre y del ciudadano en 1789; se
extendieron por Europa hasta llegar a América Adquiriendo
un caracter de universalidad.

Para la época se dan grandes luchas en contra de la
esclavitud, defendiendo la igualdad entre los seres humanos;
Kant 2 desarrolla el concepto de Dignidad de la persona
humana, convirtiéndose en un referente fundamental en la
formulacién de los derechos humanos.

® SU PERFIL

A través de la historia se ha ido evolucionando puesto
que la humanidad no siempre ha tenido conciencia sobre
sus derechos, ni éstos han tenido la misma connotacion.
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A medida que surgen nuevas concepciones a cerca del ser
humano y en la historia se han desarrollado innumerables
luchas va evolucionando y se va ampliando el perfil de los
derechos humanos.

Aunque existen diferentes concepciones sobre derechos
humanos, éstos se han ido perfilando en torno a las
condiciones sociales e individuales inherentes al ser humano
por el hecho de ser persona; confiriéndole una caracteristica
de dignidad que conlieva al respeto de su ser sin distincion
de raza, sexo, edad, nacionalidad, credo politico o religioso.

SU CARACTER

Se consideran los derechos humanos como:
*  Universales: de aplicacién para todo el mundo.

*  Interdependientes: no se concibe uno desligado del
otro.

* Indivisibles: No se puede pactar solo una parte de
un derecho.

* ' Integrales: Tienen en cuenta todos los aspectos
de lavida humana.

® SUS PROPOSITOS

Los derechos humanos, surgen como principios
orientadores de nuestra vida en todas sus dimensiones. Son
a su vez normas que posibilitan la convivencia entre los
hombres y las mujeres, concebidos asi, los derechos
humanos son una necesidad de todas las personas.
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LOS DERECHOS
HUMANOS SON
UNIVERSALES,
INTERDEPENDIENTES,
INDIVISIBLES E
INTEGRALES.




LA CONSTITUCION
NACIONAL DE 1991,
RECONOCE A
COLOMBIA COMO
UN ESTADO

DE DERECHD.

La Constitucion Nacional de 1991, reconoce a Colombia
como un estado de derecho, lo cual significa que el estado
asume la responsabilidad principal como garante de los
derechos humanos, lo que abre un hito importante en el
proceso de conformacion y promulgacién de los derechos
humanos y marca unas perspectivas de reconocimiento de
éstos como pilares fundamentales para la construccién de
una nueva sociedad.

A'su vez, pese al reconocimiento constitucional de los
derechos humanos y a su promulgacion y ratificacion en
amplios tratados nacionales e internacionales, éstos todavia
distan mucho de ser los principios que guian la vida de
nuestra sociedad.

SU APLICACION PRACTICA

Contrario al propésito y obligacion del estado -explicitado
en nuestra constitucion- de promocionar y defender los
derechos humanos, éstos en nuestro pais son reconocidos
precisamente por su alto nivel de violacion desde diferentes
instituciones y actores. Colombia ocupa el primer lugar como
pais violador de los derechos humanos y paradojicamente,
también ocupa uno de los primeros lugares en inversién
militar.

La violencia desde diferentes espacios o actores y en
todas sus manifestaciones: el autoritarismo, |a indiferencia,
la poca solidaridad, la corrupcion, el trato cruel y degradante
en las relaciones, la discriminacién de género, social, étnica
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y cultural; el alto indice de homicidios particularmente dirigido
hacia y por los jovenes, las masacres colectivas, la
desaparicion forzada, el asesinato de dirigentes politicos y
sindicales; la profunda diferencia en el disfrute de los
derechos econdmicos, sociales y culturales; el permanente
irrespeto por la vida, constituyen sélo algunos ejemplos
titulares del desconocimiento de los derechos humanos como
hilo conductor y proyecto ético de la sociedad.

El panorama enunciado, puede no ser muy alentador en
materia de derechos humanos; pero, se constituye a la vez
en el punto de partida para nuestra accion; convencidos de
que la educacion en derechos humanos, su defensa,
proteccién y.difusién, son pilares fundamentales en la
construccion de un proyecto ético civil de vivencia de los
derechos humanos.




 CAPITULO 2

LOS JOVENES, UN
POTENCIAL PARA
CONSTRUIR VIVENCIA
SOCIAL DE LOS
DERECHOS HUMANOS

La juventud es una fuerza social,
sofladora y extrovertida, capaz
de crear y recrear relaciones
sociales constructoras de una
sociedad mas humana, respetuosa'y
recreadora de los derechos humanos.




SER JOVEN SIGNIFICA
SER ALEGRE,
INQUIETO,SONADOR,
SENSIBLE, CREATIVO;
CON GRANDES
CAPACIDADES Y
ASPIRACIONES
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Para hablar de la vida de los jévenes te invitamos a que
escribas un cuento, empleando algunas de las siguientes
palabras: jovenes, vida, familia, barrio, recreacion,
participacion, creatividad, futuro, construccién, dignidad,
oportunidades vy ... otras que se te ocurran.

Luego sugerimos reunirte en grupos con otros jovenes
y hacer la siguiente lectura:

@ SER JOVEN, DEFINICION

Ser joven; desde una perspectiva psicolégica se asume
como la transicion entre la nifiez y la vida adulta; desde una
mirada antropologica, es el periodo que da origen a los
procesos formativos de la personalidad.

La juventud es la etapa a través de la cual se empieza a
mirar el mundo de otra manera; en esta etapa hay un devenir
de momentos de confusién, la inestabilidad caracteriza una
manera de ser, de vivir; se esta en la busqueda constante
de una identidad.

Segun lo anterior, ¢ podriamos pensar que es aburrido
ser joven?. No, por el contrario, ser joven significa también
ser inquieto, sofiador, sensible, creativo, alegre con grandes
capacidades y aspiraciones .




® SU DINAMISMO Y PROYECCION

Contrario a “algunos diagnoésticos ligeros y simplistas
gue han pintado a la juventud urbana como apolitica, alienada
y no participante en procesos de organizacion social” 2 los
jovenes han irrumpido a través de diferentes expresiones
sociales, que hablan de su deseo, necesidad y capacidad
de ser actores y no simples espectadores de su realidad.

Las iniciativas juveniles, nos hablan de su gusto por el
trabajo ‘comunitario y organizado, de su creatividad y
capacidad para construir cosas nuevas, favoreciendo con
su dinamismo y participacién, la proyeccién de una imagen
de joven diferente.

No hay que desconocer que las violencias en Medellin
tienen como victima y actor principal a la juventud, marcando
concretamente su vida y su manera de ser en todos los
niveles y diferentes espacios: la familia, el barrio, la escuela,
el trabajo, el desempleo, su afectividad, etc; pero si el
comportamiento adoptado por la juventud sefiala una crisis
de identidad y construccién de futuro, ésta es provocada en
multiples ocasiones por la falta de oportunidades que la
sociedad ofrece a los jévenes, por el escepticismo con que
son mirados por los adultos, por la negacion de condiciones
que les permita su realizacién como personas en condiciones
de vida dignas.

Veamos algunos ejemplos desde los mismos jévenes
para comprender |o anterior:

3 Ver anélisis critico de ésta
afirmacion en: BONILLA, Wilfer.
Protagonismo juvenil comunitario y
crisis de la politica en: La ciudad de
los jévenes, una mirada desde
Medellin. Relecturas No 21, IPC.
1995.

LA PARTICIPACION DE
LOS JOVENES EN EL
TRABAJO COMUNITARIO
Y ORGANIZADO
FAVORECE LA
PROYECCION DE UNA
IMAGEN DE JOVEN
DIFERENTE.
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LA FAMILIA

Muchos ‘de nosotros los jovenes enfrentamos en la
familia una relacion de autoritarismo por parte de nuestros
padres generando relaciones caracterizadas mas por el
miedo que por la amistad, el dialogo y el respeto. De otro
lado como muchos hogares han sido abandonados por el
padre, la mujer o los hijos tienen que asumir toda la
responsabilidad econémica del hogar; generando un nivel
de desestabilizacién en la familia que afecta seriamente a
las mujeres, nifios y a nosotros puesto que en una mayoria
vemos truncadas nuestras aspiraciones de estudio por la
responsabilidad econémica que nos toca asumir desde
temprana edad. | |

® LA SITUACION DE TRABAJO Y
DESEMPLEO

Asi nos enfrentamos a una situacion de desempleo que
nos genera angustia llevandonos a aceptar el trabajo que
nos resulte, siendo la mayoria de las veces en condiciones
precarias que poco o nada solucionan nuestra situacion
econdémicay la de nuestra familia

Las pocas posibilidades de estudio que tenemos los
jovenes, las exigencias del neo-liberalismo y la exigencia de
una mano de obra calificada, conlleva cada vez a un mayor
nimero de jovenes a vincularnos a una economia de
“rebusque” (economia informal); es decir a emplearnos como
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vendedores de dulces, cigarrillos, flores, etc. ayudantes en

plazas de mercado; lavando carros; lustrando botas, etc.; ‘ -

en todas las ocasiones sin garantias ni estabilidad laboral
IHSTITUTO
FOPULAR DE

que nos posibilite una vida en.condiciones dignas. - . FanaeiTACION
CENTRO DE DOCUMENTACION

P8

® LA AFECTIVIDAD

En muchas ocasiones los jovenes enfrentamos en la
familia. una relaciéon de incomprension, subvaloracién,
exigencia y falta de afecto que poco favorece nuestras
vivencias afectivas, dado que es frecuente que éstas estén
determinadas por los modelos que impone la sociedad de
consumo y los medios de comunicacion, donde lo que mas
interesa para tener “éxito” y “agradar’ a otros/as, es la
manera como-uno se viste, donde vive, trabaja, etc, al
privilegiar el TENER por encima del SER, generando
sentimientos de inferioridad que conllevan a la propia
subvaloraciéon y también a la busqueda y ansia de
reconocimiento y poder para sentirnos “alguien” en la
sociedad no interesa lo que haya que hacer para lograrlo.

Esto es sélo una parte de nuestra realidad como jévenes,
porque a su vez muchos jovenes encontramos una gran
motivacién para participar en diferentes grupos comunitarios,
deportivos, teatrales, parroquiales, etc. en los que vivimos
valores como la solidaridad, la amistad, la alegria, el
compartir, el deseo y fuerza para salir adelante, etc.
favoreciendo la blusqueda de transformacién de nuestra
realidad personal y colectiva.

17
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. LA PARTICIPACION DE

LOS JOVENES EN
DIFERENTES
EXPERIENCIAS
ORGANIZATIVAS,
COMUNITARIAS Y
CULTURALES FAVORECE
EL RECONOCIMIENTO E
IMPULSO DE LOS
DERECHOS HUMANOS.

En correspondencia con lo anterior se hace necesario
por parte de los adultos,.darnos una mirada a nosotros los

‘jévenes como fuerza social, reconociendo nuestra

capacidad de construccion y los cédigos que caracterizan
nuestras experiencias; comprendiendo nuestra blsqueda y
cultura desde nuestros propios lugares; posibilitando con
ello nuestra accion como potencial en la construccion y
vivencia de los derechos humanos.

Creemos que la participacion de los jovenes en
diferentes experiencias organizativas, comunitarias y en las
construcciones culturales favorece la vivencia,
reconocimiento e impulso de los derechos humanos no como
discurso tedrico, sino como una propuesta de vida que surge
de la misma practica. Por ejemplo, si creemos en la
solidaridad como valor y la vivenciamos en la relacién
individual'y grupal, formamos personas que hacen realidad
los valores en los que creen.
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Y, ¢CUAL ES TU CUENTO?

femos planteado algnnas cosas acerca de oS joveres;
anora. gUeremos enrigHecernos Ccon FUS experiencias: Fe
INVIEamMos a gpe dado que escribiste wn chenvo e Hiciske
wna leckwra Sobre 10S jovenes, Hos cuentes:

Como Fe Sentiste escribiendo el cuento
Y por gué?

Crees gque Hay alguna relacion entre el cuento,
la lecrmra y Eu vida?, chdl?.

Supongamos gue Fe eligen para hacer wi programa de
Felevision sobre 10s _fovenes de Fu cindad: como llamarias
el programa y que dirias de 1os jovenes?.




CAPITULO 3

CULTIVANDO Y
DEFENDIENDO TUS
DERECHOS COMO
MUJER

Se estan creando condiciones
de vida para la mujer, distintas
a las que existian en el pasado,
gracias a la labor de algunos
hombres y al valor, entusiasmo, lucha
y compromiso de muchas mujeres.
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s LA MUJER Y SU HISTORIA

Hablar de derechos de la mujer, es hablar de una utopia
donde sea posible la existencia de la.igualdad, la dignidad y {f
la equidad tanto para hombres como para mujeres por igual.

Para comprender |la esencia de la anterior afirmacion,
es necesario dar una mirada a la historia de las mujeres.

Desde siglos anteriores, las mujeres han vivido en
condiciones de negacion de su propia existencia, sometidas
a situaciones de marginalidad, discriminacion, maltrato fisico,
psicolégico y verbal; utilizadas y explotadas y, como si fuera
poco, cargando con su propia vida en silencio.

En nuestro medio, la autoridad y toma de decisiones ha
sido ejercida por el hombre; para la mujer participar de esta
practica ha significado toda una vida de lucha ya que la

HABLAR DE DEREcHOs  historia forjada principalmente por hombres la ha relegado a

DE LA MUJER, un segundo plano, asignandole como funcion desempefiar

ES HABLAR DE UNA el trabajo doméstico, las paredes de la cocina, el lecho

UTOPIA DONDE SEA conyugal, el cuarto de los nifios, etc. '
POSIBLE LA EXISTENCIA @
DE LA IGUALDAD, Esto ha conllevado a que a través de la historia la mujer

LA DIGNIDAD haya asumido un papel marginal, excluida de participar en

Y LA EQUIDAD. espacios publicos, justificado desde su rol de maternidad;

su actitud de servicio, amor, y ternura como exclusivos de
su serde mujery alavez excluyentes de una practica social.
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Es de recordar que hasta 1932, la mujer era considerada
como la sierva de su marido, debia obedecerlo en todo, vivir
donde él dispusiera, era él quien administraba su salario y
sus bienes; ésto era conocido como la potestad marital lo
cual también le daba derecho sobre su vida y la de sus hijos.

La existencia de la mujer era negada como ciudadana
en el espacio de lo publico; por ejemplo, sélo hasta 1945
tuvo derecho a la cédula de ciudadania y en 1954 se le otorgd
el derecho al voto.

En este sentido, las mujeres han sido doblemente - {

sometidas a la negacion del reconocimiento y ejercicio de
sus derechos, confiriendo un caracter “natural” a su situacion
de subordinacién.

No se puede vivir del recuerdo del pasado, pero tampoco
se puede desconocer ni borrar lo que ha sido la vida de las
mujeres; el pasado constituye su historia, habita en ellas
como acumulado de vida que es necesario potenciar
individual y socialmente, como soporte de una lucha porel
pleno reconocimiento de la existencia humanay ejercicio de
su ciudadania.

@ SUS LUCHAS

Las mujeres han librado batallas que le han permitido
obtener avances en el reconocimiento de la importancia de
su papel en la sociedad.
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LA VIDA Y LUCHA DE
LAS MUJERES HA
ADQUIRIDO MAYOR
TRASCENDENCIA,
FORTALECIENDO

SU PARTICIPACION EN
LA VIDA SOCIAL




Particularmente en el periodo comprendido entre 1975
y 1985 (llamado la década de la mujer) la problematica y
lucha de las mujeres adquirié mayor trascendencia,
fortaleciendo su participacion en la vida social.

Las mujeres se organizan y participan con propuestas
en diferentes espacios, buscando sentar su posicién como
constructoras de una sociedad menos excluyente.

® RECONOCIMIENTO

Estos cambios en la vida de las mujeres, encuentran un
nivel de reconocimiento por la Constitucion Nacional que en
sus articulos 5, 13, 43; reconoce el derecho a la igualdad.

La mujer y el hombre tienen iguales
: derechos y oportunidades.

La mujer no podra ser sometida a
ninguna clase de discriminacion.
Durante el .embarazo y después del parto
gozara de especial asistencia y
proteccion del Estado y recibird. de éste
subsidio alimentario si entonces
estuviere desempleada o desamparada. Ju

El Estado apoyarid de manera especial
a la mujer cabeza de familia.

(Art. 43 C N.)
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@ DE GENERO

Esta perspectiva, permite reconocer las necesidades
especificas de las mujeres, considerando su situacion
particular de subordinacién social en tanto se ocupa de la
vida de ésta en su rol de ama de casa, esposa, madre,
trabajadora; posibilitando conocer sus luchas, miedos,
llantos, suefios y esperanzas.

Hablamos desde una perspectiva de género para
reconocer “que existe un conjunto de diferencias y
desventajas que otorga lugares diferentes a mujeres y
hombres en la sociedad, a la vez que le da caracteristicas
especificas a las formas de relacién™ Lo que permite que
mujeres y hombres se relacionen reconociendo y respetando
sus derechos como individuos, constructores de una
sociedad justa, solidariay humanizante.

4 LONDONO, Argelia. La mujer en
el desarrollo y/o crecimiento de las
mujeres en: Memorias seminario
mujer, historia, desarrollo y vida.
Facultad de enfermeria, Universidad
de Antioguia. 1992.
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Intentemos ahora compreﬂder lo expuesto arriba desde la historia de Maria, una ;1%

mujer que puede ser como cualquiera otra.

. Esun dia como otro cualquiera del afio 1945, el sol
H empieza a ocultarse tras las montafias al occidente
5T e aquel pequefio pueblo situado al Suroeste de
Antioquia. For el camino pedregoso se ven pasar los
campesinos que regresan de trabajar su parcela. Y
1B zlli, 2 un lado del camino entre enredaderas y flores
ﬂfencontramos una pequefia casa; en su interior,
N sentada en una desvencijada silla, bordando una camisa

de bebé, esta Maria; una mujer de unos 22 afios, con

su largo cabello recogido en una trenza, tiene un vestido
If1A azul muy ancho como si quisiera ocultar su embarazo
de 7 meses.

-

} Maria esta cabizbaja, parece no darse cuenta de lo que ocurre a su alrededor,
sblo borda y borda. De este estado la saca el llanto de su hijo de 12 meses que se A
o ha despertado cuando Fedrito eu otrohijo de 3 afios entré haciendo un gran ruido; “xm
Maria deja a un lado la costura, se levanta reprendiendo a Fedrito y toma en ™=
rﬁl brazos a Santiago. En ese momento llega José su esposo, entra pidiendo una taza 1oy
de café, mientras se tira en una silla, se quita las botas que calza tirandolas a un gy
p |ado, pide a Pedrito que le lleve las arrastraderas. b,

e 4 4 . ' . I'é Ly
, Maria trae el café a su esposo, éste empieza a decir que ha tenido un dia muy R

L pesado y habla de 2 6 3 cosas ocurridas en su trabajo que le preocupan, razén por 1R
la cual no quiere que lo molesten. Ademas quiere irse a una tienda cercana donde
sabe que encontrard a unos amigos y podra tomarse unos tragos.

WU g

]
n@ Marfa continda callada mientras plancha una camisa para José; finalmente con i &
voz temblorosa le dice a José, que en la mafiana estuvo de visita la promotora de u_:u;'

salud y la invitd a una reunion el dia siguiente, para tratar algunos temas sobre la ®
tﬂ familia, dice ademas que a ella le parece muy importante y quiere ir. SIFF 4

: L
José no responde, pasan unos minutos que a Maria le parecen horas, luego le gy :’
TR Y / . / . . . )
e Pregunta a José si escucho lo que ella dijo, ¢l sin mrr:arla, le dice que ya han hablado
en otras ocasiones del tema y que sabe bien que a él no le gusta que ella salga por
ahi, que se esté juntando con vigjas chismosas y mucho menos que esté contando
las cosas de la casa.

e
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It
gm Ademas, él se enterd que la promotora esa anda diciéndole a las parejas i3 1ay

1AL oo pueden hacer para no tener hijos y eso él no lo va a aguantar porque eso LIMER

es asunto de éllos dos y de Dios; ella como estéa, esta muy bien y no tiene T
OF X5 15

hecesidad de salir y dejar solos y descuidados a los nifios, pues para eso los 1

ML tuvo y su obllgaclon es cuidarlos; que recuerde también que el "padrecito” en la l%lll

amr; Misa dice que lo mae hermoso y grande que le pudo haber dado Dios a 1a mujer 11!
i es el Don de ser madre, de poder dsdlcar su vida a cuidar los huos eso fo s¢ le DIFH

-

hace falta pues para eso lo tlene aély
no estéa dispuesto a aceptar que su
"mujercita” ande de boca en boca; que '
s€ apresure mejor a servirle la comida. ”|1L

S8

e
1%

Asl pasan los dias, Maria continiia r”’ ‘JL
cumpliendo con sus “deberes” de m_
esposa y madre; transcurridos 2 '
meses hace su hija; Marfa la contempla TR
y contintia callada. Una tarde, José se m‘
acerca a la nifia que duerme en el pecho ———
de Maria y le dice que es muy bonita, gL
ya quiere que crezca rapido, para que Sy

LA
se case y le dé muchos nictos ; Marfa se eetremece Yy piensa que su hija no

o3 CON la promotora de salud -quien sigue vxaltandola-, pero a la vez recuerda lo

I que dice José y continlia callada. gt
I B R
T Paaa el tiempo, Maria ve como EHETE AE hijos, como cambian, tamb:en observa Sy

grupos en la iglesia y una accion comunal; grupoa enlos que emplszan a partlc:par e
£ sus hijos; conoce mujeres que van a trabajar en restaurantes y en el hospital; 10
. ha escuchado hablar de mujeres que trabajan en oficinas y en |a politica; mujeres VI
1 que luchan y hasta han muerto por reclamar sus derechos; sabe que tienen fg £
hijos, que hay guarderias donde los cuidan y les ensefian cosas. AL 3

WK mientras sale a trabajar y algunas veces, su ex-esposo se lleva a los nifios un Bkl 'EZ0
L2 i finde semana; Martay Luis trabajan en una fabricay comparten los quehaceres mazisl
b “ de la casa.. ,"
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¢ Y CUAL ES TU CUENTO ?

Ahora, pensando wr poco en la realidad de las myperes de
FU barrio, be ivitamos a gue Ve respondas 1o Siguiente:

Por qué Maria no ha cambiado su Sitwacion?

Cudl es Fu cuento a cerca de las miyjeres de
Py vecindario?

Como podrias meforar las condiciones de vida de
las myjeres de ty vecindario?




CAPITULO 4

ESCUELA Y EDUCACION
EN DERECHOS
HUMANOS

La construccion de una escuela democratica,
exige el pleno reconocimiento como sujeto
protagonico de la comunidad educativa y de
los educandos en su dimensién humana; sin
marginar al “menos inteligente”, ni al mas
adelantado, capacitado o inteligente.
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PARA UNA EDUCACION
EN DERECHOS
HUMANOS EN LA
ESCUELA, ES
NECESARIA LA
PARTICIPACION DE
MAESTROS, ALUMNOS
Y PADRES DE FAMILIA.

@ LA EDUCACION

La Constitucion Nacional de 1991, nos ha planteado un
reto y posibilidades de construir una Colombia democratica,
participativa... fundamentada en el respetoalavidayala
dignidad humana, en el trabajo, la solidaridad y la prevalencia
del interés general (Art. 1 C.N.); La educacién en derechos
humanos como ejercicio de la pedagogia constituyen los
pilares fundamentales e inaplazables en los individuos que
conforman la sociedad.

@ LA ESCUELA Y SU PAPEL

En ello, la escuela asume una responsabilidad esencial
derivada de su papel en la formacién en valores que conllevan
a sus nifios/as y jévenes a asumir una postura ética: Una
manera de concebir el mundo, de relacionarse con los otros;
es decir, 'una manera de vivir cuyo eje articulador es el
respeto a la diferencia, la tolerancia, el manejo del conflicto
sin exclusién o eliminacion del contrario.

En este sentido, el maestro orienta su reflexion en linea
de definir la manera como hacer libres, justas, solidarias y
participativas las relaciones en la comunidad educativa; cree
en la necesidad de darle dimension ético-politica a su trabajo
educativo, no como discurso desde posiciones mesianicas,
sino como posibilidad de construccion y reconstruccion de
valores y ejercicio de la democracia.




ladas acs o L

Esto representa una conciencia y compromiso colectivo
que involucra a maestros, alumnos y padres de familia, ya
que sin la participacién de éstos, no es posible la
implementacion de una propuesta de educacién en derechos
humanos que construya una escuela realmente democratica,
en la que los alumnos se comprometan con su propio
aprendizaje, en un gjercicio de autonomia individual y grupal
sobre la educacion que quieren y necesitan.

@ DEL MAESTRO

Los maestros quienes equivocadamente se han
concebido como Unicos protagonistas de la accién educativa,
asumen el compromiso y responsabilidad en la
implementacién y/o fortalecimiento de una relacién
pedagdgica entre la comunidad educativa, posibilitando el
reconocimiento de todos y cada uno como sujetos
protagdnicos en la vivencia y educacién en derechos
humanos.

Esto es posible porque se piensa la escuela como un
espacio privilegiado para el ejercicio de la democracia, de
manera tal, que transforma el autoritarismo caracterizador
en las relaciones de la institucion educativa; lo cual implica
el reconocimiento y valoracion del alumno como persona con
una experiencia y saber, con fragilidades y aspiraciones que
el educador escucha y comprende.

LA ESCUELA ES UN
ESPACIO PRIVILEGIADO
PARA EL EJERCICIO DE
LA DEMOCRACIA.




® LA PRACTICA

La practica de derechos humanos en la escuela, significa
también saber llegar a los jovenes, a su mundo de una
manera afectuosa y respetuosa que desborda en niveles
de confianza en si mismos y en los otros, favoreciendo la
vivencia de relaciones cimentadas en el respeto mutuo, la
responsabilidad y solidaridad. En otras palabras en la
construccion de un ambiente agradable, creativo de
democracia y civilidad.

Esto significa, hacer del mundo inquieto, impulsivo y
complejo de los jovenes, la posibilidad de interrelacionar,
crear y recrear €l trabajo en el aula, superando la experiencia
mas aburridora que agradable que siempre ha supuesto para
los alumnos.

Hacer de la escuela y la educacion, el espacio y proceso
de formacidén permanente a nivel personal, cultural y social,
es responsabilidad tanto de maestros como de los mismos
educandos en un esfuerzo y compromiso por reconocery
respetar |a integridad de la persona humana.




¢ Y, CUAL ES TU CUENTO ?

SI bien la reflexion anterior estd dirjgida mas a la
pldctica docente gue a la experiencia de 108 alwmnos,
PIOPONEOS qHe ESK0S desSde SH experiencia concreta
valoren la reflexion planteada

Fara ello les puede aywdar lo s /gniente:

Chando Fenias entre & - 7 aios, empezaste a ir a la
escuela

Lo hieiste con alegria y/o Eemor... que Fal S/ oS cuentas
Fi experiencia? £s rico y sencillo. piensa por gemplo:

Como y gHé recweraas de la eschela?

Cudl fe 0 es tu experiencia mas agradable?

Cudl T el profesor chévere” y cudl el profesor mamon?
Cudl profesor no te gustaria recordar? Por que?

Como era Fu relacion con Fus comparieros?

flabla de w1 comparnero/a al que mas recuerdes o que Ho
GUIEAS 1ecoraar i por gué.

Crees gqpe la eschela contrimye a by Jormacion para la
Vida? Como?

S/ phdleras consrwir ki propia esciela. Como la harias?.




| CAPITULO 5

DESTELLOS DE LUZ EN
ETICA Y DERECHOS
HUMANOS

Los derechos humanos como
proyecto ético civil,
implican una opcion radical por la vida,
una postura de hombre'y mujer
profundamente humanos,
reconocedores y respetuosos
de la diferencia y la dignidad humana.

ANNNNNANNNNANNNNNN
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UN PROYECTO ES EL
CONJUNTO DE
VALORES QUE LLEVAN
A UNA PERSONA A
ACTUAR Y EN
CONSECUENCIA
LOGRAR ALGO
SIGNIFICATIVO PARA
ELLA Y PARA OTROS.
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® DEL PROYECTO ETICO

Hablemos de derechos humanos y pensémoslos como
proyecto ético de la sociedad. Pero veamos primero cual es
el sentido de un proyecto ético civil:

Podemos entender por proyecto, el conjunto de valores
que llevan a una persona a actuar y en consecuencia lograr
algo significativo paraella'y para otros; ese actuar conlleva
dentro de si, actitudes, normas, principios, emociones,
afectos, huellas que se han conformado a través de la historia
de cada persona.

® SIGNIFICACION

A su vez, un proyecto ético esta atravesado por algunas
significaciones como:

1. Es esencialmente social, es decir, se construye a
través de la interaccién en y con la sociedad en una relacion
de dignidad y justicia social; en ese sentido es altamente
socializador.

2. Es dinamizador de |la accion: La persona se mueve
fundamentalmente porque tiene “algo” que la impulsa a
hacerlo; cuando se carece de ese “algo” que vamos a llamar
valores, se deja de sentir la fuerza y sentido de la accion.
Podemos decir que los valores proyectan y dimensionan la
vida.

ANANANNANANNNNNNNNNAN




3. Un proyecto ético, es un proyecto de construccién
de vida porque la ética es eso, “la posibilidad de construiren
torno a la vida". Ello esta presente en las personas y en la
sociedad, en tanto no se puede afirmar que se carece de un
proyecto ético, ya que ninguna persona ni sociedad pueden
vivir sin éste.

4.  Eshistoérico en tanto se construye con los frozos
de vida de cada persona a nivel emocional , social y que
racionalmente potencializamos o desechamos por su
posibilidad de construir o destruir.

En este sentido, cuando la construccién y vivencia de
un proyecto ético es el hilo conductor de |a vida de hombres
y mujeres en una sociedad, se convierte en exigencia
apremiante la defensa radical de la vida humana. El proclamar
la dignidad de la persona, implica una actitud y una postura,
una manera de relacionarse, de concebir el mundo. Es decir,
la referencia al diario vivir, a la existencia, a la convivencia;
equivale a decir ética civil.

® DE LO CULTURAL

Asumir los derechos humanos como proyecto ético civil,
requiere de procesos de educacion que involucre a todos
los individuos, instituciones y grupos sociales con una
propuesta y postura que permita descubrir y construir
principios éticos inspiradores y orientadores de una cultura
fraternal y solidaria, respetuosa de la vida y la dignidad
humana.

ASUMIR LOS _
DERECHOS HUMANOS
COMO PROYECTO ETICO
CIVIL, EXIGE TAMBIEN
PENSARLOS DESDE

LA CULTURA.
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5 MIRANDA, Martin. Para una
metodologia educativa orientada
hacia la promocion de la paz y los
derechos humanos. Santiago de
Chile, 1991.

BASOMBRIO, Carlos. Educacién y
ciudadania. Santiago de Chile. 1991.

8 ALVAREZ, Luz Adriana. Instantes

de un vuelo. Sistematizacién
pedagdgica con el comité de
derechos humanos de la cércel de
Bellavista, Medellin-Antioquia.
Consejeria Presidencial Para
Medellin. 1996.

Exige también pensar los derechos humanos desde la
cultura, entendida ésta como un tejido de expresiones

. alrededor de la vida que adquiere significaciones de acuerdo

a la historia y realidad de cada grupo humano.

Acceder al conocimiento de cada cultura exige sentary
replantear principios sobre las realidades culturales, ya que
es la cultura de una comunidad la que determina las acciones
metodoldgicas a realizar en aras de construir una cultura
etica de los derechos humanos.

Dice Miranda (1988) y Basombrio (1991), “Es necesario
contemplar fundamentalmente las manifestaciones mediante
las cuales los hombres y mujeres de diferentes edades viven
sus derechos y obligaciones y construyen sus codigos
referidos a la libertad, la justicia y la solidaridad”®.

“Es lalectura especifica de las vivencias culturales de
cada comunidad lo que permite construir alternativas
pedagdgicas para asumir una propuesta de educacién en
derechos humanos.

Podemos concluir que el reconocimiento de la cultura 'y
vivencia de los derechos humanos tienen como soporte
principal la ética y, éstaa su vez florece en la democracia, el
desarrolloy la civilidad™.®




®@ DE LA ETICA CIVIL

DEFINICION

Pero, ;A que llamamos ética civil?, veamos algunos
principios que nos ayudan a comprenderla:

1. .. Tomemos como punto de partida que la ética civil
asume como pilares fundamentales, la convivencia humana,
el respeto por la diferencia, la democracia, la participacion,
la justiciay la equidad.

2. La ética civil es profundamente racional, se
compromete en la busqueda constante de coherencia entre
el pensamiento y la accion, exige también un equilibrio entre
lo personal y lo colectivo.

3. Laética civil se relaciona desde una perspectiva
integral con el sentimiento, la ternura, la alegria, en otras
palabras con todo aquello que signifique vida.”

Desde la perspectiva anterior, reconocemos y
afirmamos la ética civil como asidero fundamental de los
derechos humanos y éstos como proyecto ético de la
sociedad.

? Tomado de OSPINA SERNA,
Hector Fabio. Il Foro Nacional Etica
Civil y Educacién. (aperiura), Bogota
1993,
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® DE SU PROYECTO

A su vez, se habla de los derechos humanos como
proyecto ético de la sociedad, cuando:

Se asumen como interpretacion de lo que somos los
seres humanos, considerando que la condicién humana esta
centrada en la dignidad entendida como aquello que hace a
los individuos merecedores del respeto de otros, hacia otros
y de si'mismos.

En correspondencia con lo anterior, necesitamos hacer

- del respeto, la convivencia, la equidad, la participacion y las

posibilidades, el factor fundamental de las relaciones
individuales y sociales.

Afirmar los derechos humanos como proyecto ético civil,
no es solo decir que la persona tiene derechos, sino que es
ademas construir los espacios que le posibiliten' reconocerse
en esas dimensiones; por ejemplo:’'Si 'creemos en la
diferencia, en el otro, aceptamos solidariamente a quienes
piensan o actuan diferente a nosotros; igualmente cuando
reconocemos la fragilidad de la existencia humana, estamos
aceptando la vida como derecho humano fundamental, el no
ser indiferentes y pasivos frente a la agresion en sus
diferentes manifestaciones. Pero, ;Qué condiciones
tenemos y creamos para que la vida sea respetada en su
dignidad e integridad?.

ANNNNNNNNNNNNNANN




DEL ORDEN DE LA UTOPIA

Los derechos humanos como proyecto ético civil son
del orden de la utopia y la utopia constituye el conjunto de
valores, suefios y aspiraciones a los que tiende el ser
humano y, cobran precisamente forma de proyecto, de opcion
por la vida y al mismo tiempo de cuestionador del presente.

De acuerdo a lo anterior, la utopia esta relacionada con
una meta posible de alcanzar o mejor dicho, de construir. Y,
¢ Por qué no pensar su construccién desde los derechos
humanos como un proyecto ético civil, de compromiso
decidido y radical por la defensa de la vida y la dignidad
humana?.

Esto significa, crear una cultura de respeto y exigencia
no solo de los derechos humanos civiles y politicos, sino
tambiéen de los derechos econémicos, sociales y culturales
en su concepcion de universalidad, interdependencia e
indivisibilidad.
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Y, cCUAL ES TU CUENTO?

Puedes reanirte con ofras personas (en el hogar, el colegio, ef
barrio, el brabgio) y constmwir i chento acerca de ty proyect.o
Ebico. Te puede ayndar;) pensar-en o Siguiente:

o Chdles Son Fus priveipales aspiraciones en la vida?
¢ a4
. CHANeS aAspiraciones has. podido. realizar, chdles 1o i por
¢ /% A il
qUé’.
: L£n la relacion con ofras personas (familia, colegio. barrio,

Frabapo, etc.), Qué has aprendido?.

* Lo aprendido, en que aporta a i vida y gué relacion Flene con
w1 projecro ético civil?.

y De acyerdo a la realidad gue vivimos,: ;Cndles crees son (0
' valores predomivantes ey, meskra, Socledad?.

3 L8083 valores predominantes, ;QUE Fipo de Hombre y myer
Torman en la Socledad?.

-4 GUé podemos hacer Fodbs y cada who. para jomentar la
vivencia de privejpios ticos en mmesktra viaa i e la Socredad?

5 COmo podemos emipezar a campiar 1as pracricas cultirales
qgHe SN IHUSEAs e Imanas en Miesrro medio, i comenzar
a cimenrar wias relaciones mas Jusras y egiutarivas
para todos/as?
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I Observatorio

Introduccion

Desde hace cuatro décadas, cuando el pre-
sidente de Estados Unidos Richard Nixon
lanz6 la guerra frontal contra la erradica-
cién de las drogas, la politica global se ha
basado estrictamente en un prohibicionis-
mo radical, con politicas que han privilegia-
do la solucién policial, tratando el asunto
como un problema de seguridad, incluso
nacional, antes que como un problema de
salud publica. Son muchas las voces, des-
de diversos sectores, las que se levantan
para insistir en que este enfoque ha sido
errado. Incluso, altas personalidades del
mundo de la politica, desde perspectivas
mas neoliberales o socialdemécratas, reu-
nidas en la llamada Comisién Global de
Politicas Antidrogas, comienzan su infor-
me con una aseveracién muy categorica:
“La guerra global a las drogas ha fracasado,
con consecuencias devastadoras para individuos
y sociedades alrededor del mundo™ (Informe
Comisién Global de Politicas Antidrogas,
junio 2011).

Pero, {por qué tanta terquedad? Por la
experiencia histérica, este tipo de politicas
radicalmente prohibicionistas estaba con-
denado a fracasar. Y lo peor, ese fracaso lo
han debido pagar, como lo dice el informe
de la Comisién Global, muchas personas
con consecuencias devastadoras. Como en
toda la dialéctica internacional, hay paises
que tienen la mejor parte y otros la peor:
primer mundo, tercer mundo; desarrolla-
dos, subdesarrollados; y en materia de la
lucha antidrogas, hay paises consumidores
y productores. Los que llevan la peor parte

de la politica prohibicionista son los lla-
mados paises productores, que particular-
mente se encuentran en el tercer mundo;
y dentro de ellos, la gente mis humilde, la
que se encuentra cultivando en el campo
o las familias en los cinturones de miseria
de las grandes ciudades, que ven como sus
jovenes son reclutados por las industrias
de la muerte que alimentan los capitales
ilegales.

Pafses productores como Afganistin y
los paises andinos, o que son ruta para el
trifico de narcéticos como México, Cen-
troamérica o Marruecos, son los que mas
padecen los efectos negativos de la lucha
antidrogas, porque es en sus territorios
donde se presentan los hechos més violen-
tos del crimen organizado alrededor del
trafico de narcéticos. Dentro de estos pai-
ses, Colombia contintia teniendo un lugar
considerable para corroborar los efectos
colaterales de la politica de erradicacién
de las drogas, siendo éstos mucho mas da-
fiinos que el supuesto dafo que se intenta
prevenir o reparar. En tres décadas de
persecucién a carteles y otras expresiones
de traficantes, han sido méis las muertes
violentas por armas que las ocasionadas
por la adiccién a los que supuestamente se
les intenta salvar la vida.

La dirigencia colombiana ha dejado man-
cillar la dignidad y la soberania nacional

2 Comisi6n Global de Politicas de Drogas. Informe Guerra a
las drogas. Documento disponible en PDF. Junio de 2011.




adhiriéndose a una lucha en la que ha
perdido mucho a cambio de poco. Préc-
ticamente las diferentes violencias que
padece en todo su territorio encuentran
en la droga, o la financiacién por parte de
ésta, un comiin denominador. Hasta el
consumo de alcohol y, en menor medida,
otras sustancias, estd presente en la vio-
lencia intrafamiliar. A cambio de replicar
irracionalmente la politica prohibicionis-
ta, desde un enfoque de seguridad recibe
muy poco: practicamente la eliminacion
de aranceles de unas pocas empresas ex-
portadoras privilegiadas por el Acuerdo de
Preferencias Arancelarias APTDEA y los
recursos del Plan Colombia, que llegaron
con la justificacién de ser para la lucha an-
tinarcéticos, pero que la elite gobernante
ha logrado aprovechar para la lucha con-
trainsurgente. Esos exiguos favores que se
le han hecho a Ia clase dirigente poco o
nada han representado para la mayoria de
la poblacién, que soporta los efectos terri-
bles de organizaciones criminales robustas
por los generosos recursos que produce el
trafico de drogas.

Esto tiene un efecto muy directo y es
que, ante erradas y coercitivas directrices
internacionales, presionadas por estados
poderosos, los gobiernos nacionales y
locales no pueden incidir en las politicas
pero si tienen que padecer los problemas
de orden publico, convivencia y seguridad
ciudadana que las mafias generan en sus
territorios. Torpemente, alcaldfas y Policia
proponen estrategias de seguridad restric-
tivas de libertades ciudadanas frente a una
criminalidad construida por fenémenos y
politicas globales.

Es claro que no basta con reprimir grupos
delincuenciales locales o nodos de redes
del crimen trasnacional, si no se da un gol-
pe a su motor financiero (en este caso, el
multimillonario flujo de délares del merca-
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do negro). Es el caso de Medellin, que en
25 anos ha intentado diferentes iniciativas
de paz, seguridad y convivencia en las que
eventualmente se logra sacar del negocio
a capos, pero no logra eliminar de raiz el
problema, porque en el negocio siempre
hay demanda y, por tanto, una organiza-
cién que esti dispuesta a asumir el costo
de la competencia violenta y a vulnerar la
legalidad a cambio de un muy lucrativo
ingreso.

Precisamente ese es el propésito del
presente articulo: el de evidenciar unas
politicas globales que para nada se compa-
decen con los costos sociales, econémicos
y de vidas que tienen que asumir paises
como Colombia, y en particular la ciudad
de Medellin, para mantener una politica
internacional a la que poco o nada le im-
porta la suerte de miles de personas que
pierden la vida no por las jeringas, pero si
por las balas. Esos son los efectos locales
en materia de criminalidad de un proble-
ma que se ha debido tratar siempre como
de salud ptblica, y que su respuesta desde
la seguridad y la Policia no ha hecho mas
que facilitar la proliferacién de estructuras
criminales.

Es un asunto muy peculiar el que aqui se
presenta de cara al analisis de politicas pu-
blicas. Para la comunidad internacional,
encabezada por Estados Unidos, el asunto
de las drogas es un problema moral y que
compromete la integridad fisica y la vida
de millones de personas, en especial de los
jovenes, que se entregan con desmesura a
la droga. Ademads de la concepcién moral,
se apoya la prohibicién en una condicién
de dependencia fisiolégica, que si bien
cientificamente se soporta en algunas
sustancias muy fuertes como la heroina y
otros opidceos, no se compadece con los
niveles de dependencia fisica que crean
drogas como el cannabis y el éxtasis, con
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lo que se observa una falta
de rigor de las investigacio-
nes®. Realmente no se en-
cuentran argumentos mas
contundentes para justifi-
car el enfoque de la prohi-
bicién; no se identifica un
bien juridico superior que
prime sobre las libertades
individuales y la tranquili-
dad de las personas, que en
tltimas deberian configurar
las politicas de seguridad
real. La prohibicién de las
drogas, por lo menos de
las blandas, incluso de la
cocaina, tiene mucho de
mito y poco de ciencia.
Los datos estadisticos son
inconsistentes y plantean
mdrgenes de error muy
amplios como para poder
hacer un seguimiento efec-
tivo al fenémeno, como lo
veremos a continuacién. La
invitacion pues, con este
articulo, es a observar las
estadisticas generales del
mundo de las drogas a nivel
global y contrastarlas con
los indicadores de violencia
y seguridad que se tienen
en la ciudad de Medellin,
para concluir si desde un
andlisis de politica publica
tiene sentido seguir obe-
dientes a unas directrices
internacionales .  dictadas
principalmente por intere-
ses econdomicos que poco
tienen en cuenta la vida, in-
tegridad y seguridad de los
ciudadanos medellinenses.
Esta reflexion no solo se
hace desde la racionalidad

de las estadisticas; también
se plantea precisamente
este debate desde los bienes
juridicos a proteger y cémo
los propésitos de la lucha
antidrogas es una inversion
de los derechos humanos.

El enfoque teérico que
orienta la presente re-
flexién se orienta desde las
corrientes criticas del pen-
samiento. Un pensamiento
que se centra mas en el
andlisis de la realidad y que
cuestiona los enfoques ba-
sados en el idealismo y en
un determinismo del deber
ser. Enfoques criticos que
cuestionan una realidad
en la que se presenta una
constante vulneracion de la
dignidad humana, basada
en modelos abstractos de
un ciudadano universal tal
y como el pensamiento eu-
rocentrista lo concibe. Para
facilitar esta reflexién se
recogen conceptos criticos
como el de la biopolitica, la
teoria critica de los derechos
humanos, en particular la
inversién de los derechos y
el analisis de la categoria de
bienes juridicos protegidos,
que apela a preguntar los
verdaderos valores de una
sociedad que deben ser tu-
telados con la intervencion
policial y punitiva del Esta-
do. Este articulo cuestiona
la idea de que la lucha con-
tra las drogas es una premi-
sa naturalizada, en donde
las acciones de los estados

deben corresponder a un
orden positivo de las cosas,
en donde los individuos
son sacrificables porque se
deben salvaguardar bienes
abstractos superiores, y que
en nada corresponden con
la situaciones reales de las
personas, en particular, en
los paises productores de
drogas ilegales.

“La separacion entre in-
dividuo y sociedad, en vir-
tud de la cual el individuo
acepta como naturales los
limites prefijados a su acti-
vidad, es relativizada en la
teoria critica. Esta concibe
el marco condicionado por
la ciega accién conjunta de
las actividades aisladas, es
decir la divisién del traba-
jo dada y las diferencias
de clase, como una funcion
que, puesto que surge del
obrar humano, puede estar
subordinada también a Ila
decision planificada, a la
persecucion racional de fi-
nes™ &

Los fracasos historicos
de la prohibicion

Histéricamente se ha de-
mostrado que la alternativa
de la prohibicién ha resulta-
do ser ineficaz en diferentes
momentos y en diferentes

3 Ibid.

4 Horkeimer, Max. Teoria tradicional
y teorin critica. Sesion inaugura] del
curso de teoria critica de 1937,




contextos. Entre finales de
siglo XVII y més de la pri-
mera mitad del siglo XVIII,
el Reino Unido se vio ante
un abuso del consumo de
ginebra, muy generalizado
entre la mayorfa de los
pobladores de entonces.
El desorden social, la de-
lincuencia, la disminucién
de la fuerza productiva,
la ruptura familiar, entre
otros fenémenos atribuidos
a la excesiva ingesta de
ginebra, fueron las justifi-
caciones que tuvieron los
gobernantes para prohibir
la fabricacién y consumo
de este licor. No obstante,
después de mas de medio
siglo y de corroborar que
lo tnico que habian pro-
movido era la proliferacién
de destilerias clandestinas,
decidieron tomar medidas
administrativas y de con-
trol para desincentivar el
abuso en el consumo. Y
como todos sabemos, hoy
en dia la ginebra existe y
dista mucho de que esta
bebida en particular sea un
problema de salud ptblica.

El prohibicionismo tam-
bién fue utilizado como ex-
cusa para invadir paises. Lo
fue para justificar la Guerra
del Opio en 1898, campa-
fia militar inglesa en Chi-
na, cuando el emperador
se negd a permitir el libre
trifico del opio proveniente
de las colonias en la India;
en consecuencia, China no
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solo perdi6 la guerra contra
la  prohibicién, también
a Hong Kong. Recien-
temente, también lo fue
para justificar la invasién
estadounidense a Panam4,
con el pretexto de capturar
al general Manuel Antonio
Noriega, quien, segin la
DEA, habia convertido el
istmo en un paraiso de nar-
cotraficantes.

La historia més conocida
sobre los nefastos efectos
de la prohibicién fue Ila
vivida contra el alcohol
en Estados Unidos. Entre
los afios de 1919 y-1933
estuvo vigente la polémica
Ley Seca. La leccién es que
durante estos anos el tinico
beneficiado fue el crimen
organizado, gracias a que
controlaba toda la cadena
de un mercado ilegal y
podia cobrar unos precios
exorbitantes, a margenes
muchos mas altos en re-
lacién con los costos de
produccién. Al final no
tuvieron mas remedio que
desmontar las leyes de pro-
hibicién, y con esto acabar
con las organizaciones de
la mafia que se lucraban del
trafico ilegal del alcohol.
Algo particular es que la
derogatoria de la Ley Seca
coincide con la reactivacién
econdmica posterior a la re-
cesion que trajo consigo el
crash de 1929. Hasta el dia
de hoy, el alcohol es una
industria respetable, que

paga altos impuestos y que
esta regulada con altos con-
troles sanitarios, y ademas
se soporta en monopolios
estatales y privados.

Es claro que toda cultura,
durante todos los periodos
histéricos, ha conocido
productos naturales o pre-
paraciones quimicas que
provocan estados de altera-
ciéon de la conciencia, casi
que como una necesidad
antropolégica de enajena-
cién mental. Pero el puri-
tanismo de la modernidad
y el afan del capitalismo
de disponer de una fuerza
laboral activa y productiva,
han hecho que se hayan
ensayado diferentes estra-
tegias de prohibicién. Tam-
bién es claro que ninguna
de ellas ha tenido resulta-
dos positivos. Por eso, {por
qué ha de esperarse que
hacer mas de lo mismo fun-
cione? Menos ahora, cuan-
do el desarrollo tecnolégico
permite la produccién vy
manipulacion de cientos de
tipos de drogas sintéticas o
naturales, y la disposicién
de moneda para el tréfico
y las alternativas para lavar
los activos son mas nume-
rosas. Esto solo supone una
regla basica del mercado: si
hay oferta habra demanda,
y en un negocio ilegal los
margenes de ganancia son
mayores porque el tnico
valor agregado, y por cierto
muy costoso, es el peligro.
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Esto sumando la inversién en seguri-
dad y fuerza piblica con la dispuesta
para la seguridad social y las campa-
flas preventivas.

United Nations Office on drugs and
Crime, UNODC. World drug re-
port. Documento disponible en Pdf.
Viena, 2011.

Segiin la Organizacién Mundial de
la Salud, OMS. Disponible en www.
who.int. Consultado el 27 de febrero
de 2012,

Seis millones de muertes por
tabaco en el 2010 en el mundo.
Consultado del 29 de febrero de
2012 en: http//www.elmundo.es/
elmundosalud/2009/08/26/taba-
co/1251273994 html. Apoyado en
datos de la Sociedad Americana del
Cincer.

Global Information system on al-
cohol and health. Consultado el 29
de febrero de 2012 en: http//www.
who.int/gho/alcohol/en/index.html

La salud publica y las drogas

Visto desde la éptica epidemioldgica, el abuso de las
drogas ilicitas no constituye un asunto relevante en re-
lacién con otros problemas de salud que cuestan més
vidas al afio y para los que se dispone de menos recur-
sos’. Segtin el informe mundial de drogas del afio 2011,
“se calcula que cada afio ocurren entre 104.000 y 263.000
fallecimientos relacionados o asociados con el consumo de dro-
gas ilicitas, o sea, entre 23,1 y 58,7 fallecimientos por cada
millén de habitantes de entre 15 y 64 aiios de edad. Segin los
cilculos, mds de la mitad de esos fallecimientos corresponden a
casos de sobredosis”.®

Las cifras no son muy confiables, ya que el célculo de
la Oficina de las Naciones Unidas sobre las Drogas y el
Crimen (UNODC por su sigla en inglés) ofrece un rango
de especulacién de casi el 150%. No obstante, compa-
rado con los 6 millones de vidas que cobran el VIH, la
tuberculosis y la malaria en su conjunto, o los més de 10
millones de infantes que mueren al afio por desnutricién’,
escoger la cifra mas alta o més baja no es relevante para
entender que hay problemas que causan porcentualmen-
te mas vidas, que estdn mas localizados en los paises mas
pobres y que no cuentan con la misma voluntad politica
para ser resueltos por la comunidad internacional. Inclu-
s0, el consumo de otras sustancias adictivas legales como
el tabaco y el alcohol causaron en el 2010 la muerte de 6
millones® y 2,5 millones?, respectivamente.

En materia de morbilidad, también se observan mas
exageraciones de las posiciones radicales abolicionistas
que un problema serio de abuso de drogas. El informe
mundial de drogas ya citado estima que el consumo
mundial de sustancias ilicitas se encuentra entre 149 y
272 millones de personas; esto equivale entre un 3,3%
y un 6,1% de la poblacién comprendida entre los 15 y
64 afos. Segin UNODC, solo entre 15 millones y 39
millones son consumidores problematicos, es decir, que
son drogodependientes o utilizan drogas inyectadas.

Claro que ademds de imprecisos, los datos del informe
son recogidos con una tendencia de ‘cero tolerancia’,
toda vez que la pregunta realizada en la encuesta indaga
por un consumo presentado asi sea con un evento en el
altimo afio, algo que no da mucho margen para saber




quiénes son consumidores recreativos oca-
sionales y quienes son consumidores que
abusan del uso de drogas.

El detalle de las tendencias de los tipos
de droga muestra algo todavia més sig-
nificativo en materia de morbilidad: la
inmensa mayorfa de consumidores estima-
dos prefieren los productos derivados del
cannabis, con un cilculo de entre el 2,8 y
el 4,5% del total de los consumidores del
mundo. Es decir, que de los 270 millones
de consumidores de drogas que estima el
maximo célculo porcentual, 200 millones
lo serian de cannabis. Es importante rele-
var este dato porque la marihuana es una
de las drogas que menos adiccién y riesgo
de muerte genera para los consumidores.
De hecho, se ha planteado el debate sobre
que el cannabis no genera una adiccién
fisiol6gica sino psicolégica. Esto significa
que las llamadas drogas duras como los
opioides, la cocaina y las anfetaminas no
tienen valores superiores al O,5% de la
poblacién, es decir una quinta parte del
consumo de drogas ilicitas en las personas
entre 15 y 64 anos. Este dato, cruzado
con el de tratamientos de rehabilitacion,
es bastante polémico, ya que el 64% de
los tratamientos se concentran en los con-
sumidores regulares de cannabis, o sea en
consumidores de drogas blandas, que de
tener un enfoque mads flexible en la com-
prension del fenémeno, no deberfan tener
un mayor peso en la inversién del sistema
de salud publica.

Aunque el consumo de drogas ha aumen-
tado en los dltimos 50 anos, desde la pri-
mera Convencién sobre Estupefacientes,
celebrada en Viena, estadisticamente otros
problemas de salud, incluso ya erradica-
dos de los paises desarrollados, deberian
disponer de mis atencién de los estados,
los medios de comunicacidn, las politicas
de salud publica, e incluso la movilizaciéon
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de mds agentes ptblicos, que los que se
movilizan en policia para lograr la meta de
erradicacién de las drogas.

Entonces, cabe la pregunta: ¢Se compade-
ce la movilizacién de tantos recursos de
seguridad de los estados para contener un
problema de salud piblica que no parece
ser tan relevante en relacién con la aten-
cién que requieren otros problemas que
porcentualmente parecen ser mds signifi-
cativos por los costos que implican para la
humanidad? Esta pregunta solo se puede
abordar viendo los nimeros de la otra
cara del fenémeno de las drogas ilegales:
la de la criminalizacién, la organizacién
delincuencial y la respuesta violenta por
parte de los organismos de seguridad de
los estados.

El trafico de drogas,
un negocio multimillonario

El negocio de las drogas ilegales es uno de
los mas lucrativos del mundo. La Oficina
contra las Drogas y el Delito de Naciones
Unidas calcula que puede estar alrededor
de los 300 mil millones de délares al afio.
Si a esto se suman las ganancias dejadas
por los negocios de las sustancias licitas
como el alcohol, el tabaco y algunos cata-
logados como medicamentos, ese negocio
puede ser superior a los 800 mil millones
de délares. Estas cifras solo son superadas
por el negocio de las armas, el legal y el
trafico ilegal, que estd por encima del 1,2
billones de doélares'®.

10 Estas cifras se desprenden del informe La Globalizacion
del Delito: una evalnaciin de la amenaza del delito organizado
transfronterizo, efectuado por la Oficina de Naciones Uni-
das contra las Drogas y el Delito (ONUDD) y publicado
el 17.06.2010. Consultado el 15 de febrero en: http://
www.publimetro.com.mx/mundo/el-narcotrafico-es-el-
delito-mas-lucrativo-del-mundo/mifqloq2EGB7] 1 TpQ/
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En el campo de las drogas ilegales, la cocai-
na es el negocio que mas produce rentabi-
lidad. Segin el Informe Mundial sobre las
Drogas de 2011, el trifico del clorhidrato
de coca se encontraba en 2009 ente los
75.000 y los 100.000 millones de délares,
aunque sefiala una considerable reduccién
en relacién con la década de 1990, cuando
el mercado captaba 165 mil millones de
délares. A éste le sigue el mercado de opia-
ceos, que para 2009 el citado informe lo
valora en 68.000 millones de délares.

Son enormes los dividendos que produce
el trifico de drogas, mds si se tiene en
cuenta que su coste monetario de produc-
cién es bastante infimo en relacién con el
precio final de venta, que en Gltimas esté
definido solo por ser una actividad ilegal
de alto riesgo. Gracias a estas cifras y a la
vida excesiva en gastos y lujos de los narco-
traficantes, en Colombia se ha hecho muy
popular el comentario del que el problema
con la cocaina radica en que los pafses del
Norte no la pueden producir, porque de lo
contrario se harian al negocio y asi deja-
rian a los paises andinos tranquilos. Esta
percepcién popular estd un poco alejada
de la realidad, porque no es cierto que el
mercado de las drogas esté propiciando
una fuga considerable de capitales, en rela-
cién con el dinero que deja en los propios
mercados de los paises consumidores del
Norte.

Para el caso de la produccién de coca, el
informe de UNODC del afio 2010 sefa-
la que el 70% de los recursos quedan en
manos de los traficantes del nivel medio
y los minoristas en los paises del norte;
es decir, que de los 100 mil millones de
délares, 70 mil millones quedan en manos
de los traficantes nacionales de los paises
industrializados. Los otros 30 mil millones
se lo reparte el resto de la cadena, en don-
de el traficante internacional, es decir, el

10

que controla las rutas por donde pasa la
droga de los paises productores a los con-
sumidores, se queda con el 15%, mientras
los campesinos agricultores de hoja solo
se quedan con el 1,5%. “Los agricultores y
los traficantes en Colombia obtienen menos del
3% del valor de las ventas al por menor de la
cocaina que producen” !

A pesar de las reducciones que senala el
informe en la produccién de coca desde
2008 en Colombia, este pais sigue con-
centrando casi el 50% de la produccién
mundial del alcaloide, seguido por Pert
y Bolivia, que en los dltimos afios han
incrementado su produccién. Si las cifras
de los informes de ONUDC son correc-
tas, esto quiere decir que de los 100 mil
millones estimados del trafico de cocaina
mundial, solo 1.500 millones quedan en
manos de productores y traficantes colom-
bianos y otro tanto, dificil de calcular, en
los grandes capos propietarios de las rutas
internacionales. Definitivamente es inco-
rrecta la valoracién de que las ganancias
de este lucrativo negocio estidn llegando
a los paises productores: la gran parte del
dinero sigue quedando en los paises del
Norte, incluso la mayoria del acumulado
por los grandes capos internacionales, que
no pueden blanquear sus ganancias en
economias tan pequefias como la de los
paises productores (Bolivia, Colombia y
Pert). Aqui hay una doble moral porque,
Como ya vimos, no es cierta la exageracién
frente al problema de salud ptblica y tam-
poco parece ser cierta la especulacién de
que son capitales fugados ilicitamente de
los paises del Norte a los del Sur.

Pero entonces, équé economias se bene-
fician con este enorme movimiento de

11 Ibid. Informe mundial sobre drogas 2011.
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liquidez? Hablamos de dinero en efectivo,
porque solo asi se mueve la economia de
las drogas en la transaccién entre narcos y
las calles.

Sin lugar a dudas, las grandes beneficia-
das con el mercado de las drogas ilegales
son las economias de los llamados paises
desarrollados. Como deciamos anterior-
mente, el volumen de sus riquezas permite
absorber los activos ilicitos productos del
negocio. El dinero de las drogas no esté
todo en caletas clandestinas; este dinero
solo cobra vida si se puede inyectar en la
economia formal, en las inversiones y el
consumo de bienes y servicios; por eso hay
sectores de la economia formal que pueden
ser identificados como ampliamente bene-
ficiados. Uno de los principales ganadores
es el mercado financiero, que a través de
los paraisos fiscales y de otros productos
financieros anénimos y otros no tanto,
logra poner a circular en la economia legal
gran parte de los recursos productos del
trafico de drogas. El otro gran beneficiado
es el sector de la construccién, que mueve
grandes capitales de inversién y que, in-
cluso utilizando la intermediacién de los
bancos, permite un ficil lavado de activos.
Aqui no solo hablamos de las haciendas
y otros bienes suntuarios de los grandes
capos del narcotrifico; nos referimos
principalmente a la inversién en grandes
proyectos de vivienda. Incluso algunos
expertos manifiestan que estos capitales
han sido protagonistas en las llamadas
burbujas inmobiliarias que han azotado a
varios paises del Norte y del Sur. Y bueno,
a mucha distancia se encuentra el mercado
de los bienes suntuarios: vehiculos lujosos,
joyas, obras de arte, entre otros elementos
que pasan a ser consumidos por una clase
emergente de capitalistas. Por otra parte,
hay que mencionar que otros actores que
acceden a una buena tajada del negocio
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ilegal de las drogas son los empresarios y
los traficantes de armas.

La doble moral: El trafico de armas
en relacion con el de drogas

Como deciamos anteriormente, el negocio
de armas es el méas lucrativo del mundo:
més de un billén de délares mueve anual-
mente este mercado. Lo particular son
las estimaciones sobre el trafico ilicito de
ONUDC, que senala que el trafico ilicito
equivale a menos del 1% de la produccion
mundial. Es decir, que el trafico ilegal de
armas es un mercado de menos de 10.000
millones de délares, muy inferior al tama-
o del mercado de las drogas ilegales.

Una de las principales razones es que la
mayoria de las armas son producidas por
casas legales, con empresas en casi todos
los paises llamados desarrollados. En-
tonces el mercado de las armas tiene esa
doble consideraciéon: es plenamente legal
en cuanto a la produccién y ciertamente
ilegal en cuanto al 1% de la distribucién,
es decir, en cuanto a las personas que los
estados consideran que no las deben tener.
El resto del negocio es plenamente licito,
haciendo pricticamente posible que quien
quiera un arma, la tenga a precios muy
bajos.

La comunidad internacional no ha tenido
una posicién moral consecuente con la
produccién y comercializacién de armas
de asalto. Sus controles solo se dirigen a
evitar que nuevos paises se hagan a armas
de destrucciéon masiva como las nucleares,
pero en cuanto la produccién de armas
ligeras, no existen verdaderos controles in-
ternacionales. Incluso hay casos tan extre-
mos como el de Estados Unidos en donde
estas relaciones se dejan al libre arbitrio
del mercado: diversos tipos de rifles y fu-
siles se venden libremente “Diversos ana-
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listas sefalan que solo en
las zonas fronterizas entre
Meéxico y Estados Unidos
hay unas 17.000 armerias,
en donde se puede adquirir
un fusil de asalto AK 47
con Ja misma facilidad con
que se compra una ham-
burguesa”?, poniendo en
riesgo no solo la vida de sus
propios ciudadanos sino la
paz y seguridad de todo el

hemisferio.

Su postulado es la salva-
guarda de la Segunda En-
mienda constitucional, que
garantiza el libre porte de
armas. Esta enmienda, que
se promulgé en tiempos
en que la revolucién nor-
teamericana se esmeraba
por garantizar la indepen-
dencia de la corona brit-
nica, hoy en dia encuentra,
entre los mas ortodoxos, un
argumento para mantener
la bomba de tiempo que
implica tener una ciudada-
nia armada. Con frases tan
caricaturescas como ‘“las
que matan no son las armas,
son las personas”, la postura
de la potencia mads radical
en la prohibicién de las
drogas es la mas laxa en la
permisividad del comercio
y, por extensién, del trafico
de armas.

México es una de las nacio-
nes mas afectadas por los
efectos de esta contradic-
toria politica entre armas
y drogas. Segin ONUDC,
cerca de 20.000 armas in-
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gresan al territorio mejica-
no cada ano por un micro-
trafico trasfronterizo, algo
que implica un negocio de
20 millones de délares'3. Se
estima que en la actualidad
hay més de 15 millones de
armas en México y ya han
causado la muerte de més
de 50.000 personas desde
que el presidente Felipe
Calderén declaré la guerra
al narcotrifico.

La relacion entre trafico de
drogas y trifico de armas
es intrinseca. Toda acti-
vidad ilegal y competitiva
implica la conformacién de
ejércitos privados ilegales
que protejan los negocios
con base en la intimida-
cién de las armas. Es mas,
los carteles de la droga, en
muchos casos, utilizan la
droga como moneda para
la adquisicién de armas. En
términos de costo — opor-
tunidad, es algo absolu-
tamente rentable para las
mafias de la drogas. En el
caso de México, el mercado
de la cocaina en Estados
Unidos es de cerca de
40.000 millones de ddlares
anuales, y son los carteles
de mejicanos los que estin
llevando la delantera en co-
locar la droga provenientes
del Sur en las calles de las
ciudades norteamericanas,
y a cambio solo envian a
este pais 20.000 millones
de délares, producto de la
compra de armas.

Esta concepcién es comple-
tamente perjudicial para los
paises del Sur que deciden
realizar un combate fron-
tal contra la produccién y
trifico de las drogas. El ni-
mero de muertes causadas
por el mercado de las armas
ligeras es ampliamente su-
perior al provocado por las
sobredosis de drogas, que se
estima en cerca de 60.000
muertes anuales. Cerca de
30 millones de personas
murieron en los diferentes
conflictos posteriores a la
segunda guerra mundial,
26 millones causadas por
armamento ligero'.

Colombia ha sido un pais
particularmente golpeado
por esta contradiccién de
las potencias internaciona-
les. Un conflicto intestino,
la permanencia de estruc-
turas del crimen organiza-
do, la delincuencia comun,
entre otros factores, hacen
que durante los tGltimos 25
anos el pais sea uno de los
mejores clientes de arma-
mento ligero de la regién.
Hay una realidad contun-
dente dentro del suminis-
tro bélico para todos los

12 Borén, Atilio. Denver una masacre
funcional al poder. En: diario pégi-
nal2, 24 dejuliode 2012, disponible
en http:/www.paginal 2.com.ar/dia-
rio/elmundo/4-199377-2012-07-24.
html.

13 Consultado en: www.eluniversal.com.
mx/nacion/178459 itm! 18 de junio
de 2010.

14 Ibid.
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fines: la mayoria proviene
de recursos producidos por
el narcotréfico, por lo que
la balanza drogas por armas
siempre serad positiva en un
pais afectado por mdltiples
violencias y con fuentes in-
agotables en la produccién
de drogas ilicitas.

Hasta el afno 2008 habia
mas de 1,3 millones de
armas con registro legal
en Colombia, de las cuales
cerca del 50% estaba en
manos de particulares'®.
Segiin este documento,
sin estudios muy serios se
ha llegado a especular que
por cada arma legal existen
entre 3 y 4 ilegales. Algu-
nos expertos piensan que
esto es una exageracion,
pero la realidad es que en
los dltimos 10 afios las ar-
mas de fuego han causado
entre el 70 y el 85% de los
homicidios en cada afio, en
un periodo que registra una
media de 80 homicidios
por cada cien mil habitan-
tes, uno de los indices mas
altos de la regién més vio-
lenta del planeta.

Si estas cifras de mortali-
dad las llevamos al plano
comparativo de la salud
publica, tenemos que para
Colombia, y en general
para el mundo, es mucho
mds problematico el niime-
ro de muertes producidas
por las armas de fuego que
por los abusos de las drogas
prohibidas. Lo inexplicable

Las contradicciones de la guerra antidrogas

es que las drogas estén pro-
hibidas y las armas tengan
un mercado praicticamente
libre, donde los controles
a la produccién, incluso
a la comercializacién en
muchos paises, son absolu-
tamente limitados. Esto en
si mismo es una inversién
poco moral de las politicas
globales para prevenir las
muertes innecesarias vy,
con ello, una inversiéon de
los derechos humanos y
las politicas publicas sobre
movilidad y mortalidad.

La inversion de los
derechos humanos y
los verdaderos bienes
juridicos protegidos

Todo Estado de derecho
configura unos valores su-
periores que deben ser pro-
tegidos. Estos valores estan
en el rango constitucional,
y los sistemas juridicos dis-
ponen de mecanismos para
su proteccién. El derecho
penal tiene como fin el de
dar las respuestas mas du-
ras para la proteccion de los
bienes juridicos protegidos.
Por bien juridico enten-
demos, como lo explica el
profesor mejicano Zamora,
lo siguiente:

“Rocco precisé que el con-
cepto de bien juridico ha de
apoyarse sobre la idea de
valor. Segitn Cobo del Ro-
sal, el bien juridico se puede

definir como “todo valor de
la vida humana protegida
por el derecho”. Para Jes-
check el bien juridico cons-
tituye el punto de partida
¥ la idea que preside la
Sformacion del tipo (penal).
Afirma ademds que son
bienes  juridicos aquellos
intereses de la vida de la
comunidad a los que presta
proteccion el derecho penal.
En nuestra opinion, el bien
juridico como objeto de pro-
teccion del derecho penal
es todo valor individual o
de conjunto que merece la
garantia de no ser vulne-
rado por la accion de otro.
Asi entonces, el tipo penal
se debe entender como un
valor ideal del orden social
juridicamente  protegido.
Por tanto, el bien juridico
constituye la base de la es-
tructura e interpretacion de
los tipos”. 1

Ahora bien, volviendo a la
relacién entre tréfico ilegal
de drogas y armas, cabe la
pregunta sobre qué bienes
juridicos se quieren tutelar
y si la penalizacién es la
salida en uno y otro caso.
En relacién a las drogas, la
UNODC siempre ha sefia-

15 Vranclx An, et al. Rastreo de armas:
Perspectiva sobre el control, trifico y uso
de armas ilegales en Colombia. Fun-
dacién ideas para la paz, Bogota,
diciembre de 2009.

16 Zamora Jiménez, Arturo. En: Letras
Juridicas (6), Primavera de 2008,
Meéxico. ISSN 1870-2155.
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lado que el propésito es la salvaguarda de
la salud ptblica, protegiendo la integridad
fisica y la vida de las personas que poten-
cialmente se pueden convertir en consu-
midores de drogas. Incluso, sus tltimos
informes globales sobre drogas son bastan-
te optimistas en el cumplimiento de este
papel, basicamente sefialando como logro
que no se haya disparado el consumo de
drogas en el mundo.

Pero si el bien juridico a proteger es la
salud publica, ¢esto por si solo justifica
una intervencién tan dafiina de la accién
policiva y penal del Estado? En este caso
no estamos hablando de pandemias ni de
otras enfermedades infectocontagiosas;
estamos haciendo referencias a hombres y
mujeres que han decidido libremente con-
sumir sustancias que alteran la conciencia,
sin que esto ponga en peligro la salud de
otras personas o de la comunidad. Por eso
podemos hablar de un conflicto entre dos
bienes juridicos: de un lado la salud pa-
blica como asunto colectivo, y del otro, el
consumo de drogas como un ejercicio de
libertad individual.

El bien juridico de la salud piblica prote-
gido desde la penalizacién del comercio,
incluso desde el consumo de drogas, tiene
muchas inconsistencias. En primer lugar,
los estudios sobre los efectos de muchas
drogas son bastante especulativos y poco
fiables. Ni siquiera las estadisticas que
orientan las politicas globales tienen mar-
genes de error tolerables. Algunas drogas
como el cannabis y el éxtasis, segtin la Co-
misién Global sobre Drogas, no deberian
estar calificadas como drogas peligrosas,
tal como lo sefnala la Junta Internacional
de Fiscalizaciéon'’. En si, clasificar a todos
los consumidores de cualquier droga como
enfermos no obedece a ningin criterio
cientifico consistente, y todo parece indi-
car que prima mas un enfoque moral pro-
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hibicionista que una verdadera proteccién
de la salud publica mundial. Pero se trata
de una doble moral que queda especial-
mente manifiesta con el enfoque que se le
da al libre mercado de armas, que aunque
causa mds muertes, carece de un control
efectivo de los fabricantes y los distribui-
dores, legales o no.

Este discurso moral permite el lucro de
unos y la muerte y la miseria de otros.
Con enfoques absolutamente inconsis-
tente, las politicas antidrogas se basan en
la intervencién policial y penal, y como
resultado no se obtiene la disminucién de
consumidores pero si el lavado de activos
de bienes ilicitos, el funcionamiento con
fuerte armamento de estructuras delicti-
vas, el despilfarro en infraestructura anti-
criminal y, sobre todo, la muerte de miles
de personas, principalmente en los paises
productores.

Realmente no hay justificacién en sacrifi-
car las libertades individuales para salva-
guardar un enfoque distorsionado de sa-
lud publica que pocos intereses colectivos
protege y que, por el contrario, invade la
decisién individual de las personas sobre
Su cuerpo.

A su vez, evidencia que el bien juridico a
proteger no es la salud y la vida de las per-
sonas. Por el contrario, es el de mezclar un
discurso moralizante con uno salubrista
para generar discriminacién sobre indi-
viduos definidos como consumidores o
adictos (en palabras de Foucault: anorma-
les), sacrificando de este modo bienes ju-
ridicos m4s importantes como la libertad,
la dignidad y la igualdad de las personas.
De esta forma, el Estado de Derecho y la
democracia encuentran un despropésito:

17 Ibid. Informe Comisién Global sobre Drogas, 2011.
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la persecucion penal de sujetos que han tomado una de-
cisién individual sobre su cuerpo y que no estidn dafiando
a nadie. Como dice Zamora:

“Es menester, por lo tanto, observar como se entiende a la de-
mocracia y cudl es la justificacidn de demandar su proteccion
juridico penal, pues de otro modo, se llegaria al extremo de la
sentencia de Montesquieu: en el sentido de que toda pena que
no se deriva de la absoluta necesidad, es tirdnica” '

El segundo movimiento estratégico de las potencias del
Norte con la prohibicién radical de la droga tiene como
resultado directo, tanto en sus paises pero principalmen-
te en los del Sur, la inversiéon de los derechos humanos.
Para sociedades como la inglesa y la norteamericana,
las doctrinas filoséficas de Jhon Locke tienen bastante
asidero. En su Segundo ensayo civil, publicado en 1688,
Locke entiende los derechos humanos como algo natural,
que estd ligado a los designios de Dios sobre la tierra,
pero fundamentalmente derivados desde la propiedad.
De esta forma, el pensamiento liberal configura una no-
cién de los derechos humanos que estd determinada por
prohombres que son la encarnacién de unos principios
universales, naturales y que toda la humanidad debe
comprometerse a salvaguardar. Estos principios no son
acuerdos internacionales entre los pueblos; es la concep-
cién unilateral de la tradicién burguesa europea, y gracias
a ella se han legitimado guerras, la expropiacién del te-
rritorio, la esclavitud y la obligacién del autocuidado del
cuerpo, so pena de que intervengan las potencias para
reducir a los salvajes que atn no se civilizan mediante la
comprensién de esta visién natural y universalizante de
los derechos humanos, que en ltimas lo que propone es
un mundo totalitario, homogenizado por las doctrinas
mds ortodoxas del capitalismo liberal. Senala Locke:

“De la misma manera que cada uno de nosotros estd obligado
a su propia conservacion y a no abandonar voluntariamente el
puesto que ocupa, lo estd asi mismo, cuando no estd en juego su
propia conservacion, a mirar por la de los demds seres huma-
nos y a no quitarles la vida, a no dafar ésta, ni todo cuanto
tiende a la conservacion de la vida, de la libertad, de la salud,
de los miembros o de los bienes de otro, a menos que se trate de
hacer justicia en un culpable”. "

Esta concepcion es utilizada por los Estado Unidos y la
OTAN para invadir paises en nombre de la salvaguarda

18 Zamora, 2008.

19 Segundo ensayo sobre el gobierno
de John Locke, citado por Hinke-
lammert, Franz ]. La inversién de los
derechos mmanos: El caso de John Locke.
En Revista Pasos, No. 85; sept. -
oct. 1999, San José de Costa Rica.
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universal de los derechos humanos, como
lo hicieron en los Balcanes en la década de
1990, en Afganistin e Irak en la década
anterior, y mds recientemente en Libia.
Pero la realidad es que este discurso de
proteccién de los derechos humanos es
presentado desde una realidad invertida;
es decir, en nombre de los derechos huma-
nos se hace mucho més dafio a los dere-
chos humanos, pero a cambio se imponen
los valores que los norteamericanos consi-
deran universalmente aceptables, y se apo-
deran de bienes y modos de produccién
como compensacién por la intervencién
armada. Esto por no comprender la no-
cién de libertad totalizante llevada por el
mundo anglosajén a través de invasiones
por todo el planeta. A esto es lo que Franz
Hinkelammert denomina la inversién de
los derechos humanos, y sefiala a Locke
como su primer y principal exponente:

“Ast, de modo visible la actual estrategia de
globalizacidn se apoya en esta misma formu-
la y ha cambiado de nuevo todos los derechos
humanos de la dignidad de la persona hu-
mana concreta, para invertirlos en términos
de un derecho del sistema globalizado por
encima de todos los derechos humanos, argu-
mentando en nombre de estos mismos dere-
chos humanos™ 0

Esta misma l6gica se aplica en la de-
nominada lucha antidroga. En aras del
principio natural de la proteccién de la
salud colectiva e individual, la comunidad
internacional y los estados intervienen so-
bre la legislacién para permitirse perseguir
penalmente a las personas que son cons-
cientes del dafio que le hacen a su cuerpo,
y con su actitud, consideran que dan un
mal ejemplo a otras personas. En virtud
de la proteccion de unos bienes juridicos
difusos, se persigue a productores y consu-
midores por igual, atentando directamente
contra un bien superior como es la libertad
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de las personas y su auténoma decisién de
ingerir psicoactivos.

Pero la inversién de los derechos no esta
solo en proteger la integridad y libertad de
las personas, precisamente restringiendo
la libertad. Hay también una inversién de
los derechos en los modos y las acciones
para perseguir unos bienes y una conducta
que se considera incorrecta, es decir, con la
prohibicién y la respuesta penal y policial.
También se presenta una inversién por los
dafios provocados en muertes, privaciones
de libertad, fortalecimiento de estructuras
criminales, inseguridad y problemas de
convivencia en las comunidades, fuga de
capitales hacia economias ilicitas, entre
otros fuertes problemas sociales provoca-
dos por la accién inquisitiva contra las dro-
gas. Esto hace que los supuestos medios de
proteccién sean mucho més dafinos que
los fines perseguidos.

También se presenta una tercera inver-
sion de los derechos: la proveniente de
los enfoques que aun conciben un mundo
colonial. La guerra contra las drogas es
una concepcién impuesta sobre el tercer
mundo por los paises més desarrollados,
a la cabeza de Estados Unidos. Esta es la
realidad: por més convenciones y tratados
que se quieran esgrimir, ningtin pais de los
considerados productores esta dispuesto a
tomar una decisiéon que se aparte de las
directrices de Washington. Gracias a esta
guerra, Estado Unidos define unilateral-
mente a sus aliados, y los que no sigan los
postulados son considerados peligrosos
para su seguridad nacional. Para ello se
valen de una cantidad de mecanismos in-
ternacionales y propios para intervenir en
la politica interna de cada pais.

20 Ibid.
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A nivel internacional cuentan con la Junta
Internacional de Fiscalizacién y la oficina
de la ONU contra la Droga y el Delito. A
nivel interno, el mecanismo mads recurrido
ha sido la llamada certificacion a cada pais
por su lucha contra las drogas y por el cum-
plimiento de los derechos humanos, desde
una visién muy americana y con un claro
sesgo intervencionista. Este instrumento
positivo le sirve para definir las relaciones
diplomdticas y comerciales con cada pais
del mundo. Policialmente intervienen en
cada nacién productora a través la DEA,
una oficina con una burocracia superior a
los 10.000 funcionarios. A nivel econémi-
co también posee muchos mecanismos de
coercién para asegurar que sus postulados
se sigan dogmdticamente; para el caso an-
dino vale resaltar lo que ha sido el Acuer-
do de Preferencia Arancelarias por la lucha
antidroga, ATPDEA. Este acuerdo permi-
tia el ingreso de bienes a bajo arancel, o
libre de éste, a productos exportados por
los paises andinos comprometidos con la
lucha antidroga, a cambio de hacer bien la
tarea impuesta. Es tan fuerte el interven-
cionismo econdémico por este concepto,
que el Tratado de Libre Comercio (TLC)
entre Colombia y Estados Unidos le deja
realmente al primero como ganancia man-
tener estas preferencias arancelarias, para
solo esas empresas, y por un periodo de
tiempo mds duradero, ya que el ATPDEA

se renovaba maximo cada ano.

Las politicas sobre drogas no pasan por
la democracia interna de los paises. Estos
dogmas son construidos por instancias
muy poderosas a nivel internacional y
simplemente son asumidos como algo na-
tural que simplemente debe ser impuesto
también a los ciudadanos en los estados
periféricos, sin que puedan participar en la
construccién de estas normas, no obstante
ser estas sociedades las que padecen los

_ Las contradicciones de la guerra antidrogas

mads brutales efectos de la politica global.
Esta disposicion a acatar sumisamente
disposiciones neocolonialistas estd pro-
vocando el desangramiento desde México
hasta Colombia, pero es una realidad de la
que no escapan las barriadas de Venezuela
y Brasil. El supuesto de salvar unos pocos
cocaindmanos en los paises del Norte
estd teniendo un efecto de violencia muy
fuerte en Latinoamérica. La supuesta cura
de las sociedades del Norte es una terri-
ble enfermedad para las del Sur. Son los
territorios locales los que pagan el costo
en vidas y seguridad publica por decisio-
nes que tutelan bienes juridicos abstractos
basados en un orden global, y para las que
poco importa las vidas de los pobres en los
paises productores del tercer mundo.

A modo de conclusion:

La contradiccion entre comercio
de drogas y armas y el error de las
politicas locales de seguridad; el
caso Medellin

Ya hemos visto como los discursos de la
guerra antidrogas no son consistentes.
Como, sin datos muy precisos ni estadis-
tica ni epidemiolégicamente hablando, la
politica de prohibicién se ha posicionado
como tnico escenario para tratar el asunto
del abuso de drogas desde una perspectiva
policiva y punitiva. Sin ser un problema
tan grave de salud piblica, por lo menos en
relacién a las muertes provocadas directa-
mente por drogas ilicitas, hay una cruzada
global restrictiva que ha creado més des-
propésitos que logros. Pero la pregunta es:
¢Por qué los gobiernos nacionales y locales
latinoamericanos mantienen una posicién
sumisa a tan evidente despropésito? ¢Por
qué no asumen un criterio de respeto de
las libertades individuales, de la misma
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manera que lo asume Esta-
dos Unidos respecto al libre
comercio y porte de armas,
o por lo menos, por qué no
hacen una exigencia de tra-
to reciproco y exigen una
politica similar para comer-
cio de drogas y armas? Las
decisiones globales sobre
bienes juridicos abstractos
tienen unos impactos sobre
la seguridad y la conviven-
cia de los territorios que
no participan en esas deci-
siones, pero los gobiernos
locales siguen aplicando las
mismas soluciones que no
funcionan.

Seguro que ningtn politico
quiere asumir el costo de
decirle a sus electores que
este enfoque es errado y
que Jlamenta mucho la pér-
dida inatil de miles de vidas
en una guerra sin sentido.
Aunque es dificil responder
estas preguntas, si hay mu-
chos casos que ilustran que
esa contradicciéon entre las
politicas sobre drogas y so-
bre armas tiene un impacto
mayor en términos econo-
micos, sociales y culturales
en los paises productores, y
el caso de las ciudades co-
lombianas es muy ilustra-
tivo de los despropésitos y
los contrasentidos que en-
cierra esta vision global del
asunto de los psicoactivos.

Colombia es un pais que ha
soportado la superposicion
de mdltiples procesos de
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conflictividad violenta en
los dltimos 25 afios. A un
conflicto politico armado
de més de casi 50 afos se
le ha sumado la partici-
paciéon de un importante
numero de ejércitos para-
militares, conformados a
partir de bandas de narco-
traficantes, que primero se
caracterizaron por ser unas
organizaciones criminales
bien armadas y con alto
poder de desestabilizacién
de las wurbes, instalando
una violencia social en las
principales ciudades, que
luego se fusioné con las es-
trategias contrainsurgentes
de control territorial tanto
en lo rural como lo urba-
no. Todas estas violencias
tienen varios elementos
en comdn, pero para los
efectos de este articulo se
debe resaltar que las armas
de fuego que las dinamizan
son producto del excedente
que deja el intercambio de
drogas por armas.

Es mas, hay una falsa creen-
cia de que Colombia es un
pais violento por las muer-
tes que se presentan en el
marco del conflicto politico
armado. Pero esta no es la
realidad. Para 2005, afio en
que se expide la Ley 975 de
Justicia y Paz como simbolo
de desmovilizacién narco-
paramilitar, se registraron
més de 17.000 homicidios
en Colombia, y menos del
209% eran atribuibles al con-

flicto armado?!. Entretanto,
el 70% de los homicidios
era atribuible a la crimina-
lidad organizada, casi toda
ésta ligada directamente al
narcotrafico o con alguna
relacién con las redes de
delincuencia estructuradas
por los grandes capos de
la mafia. Esta cifra se ha
mantenido relativamente
constante en los tltimos
10 anos, y significa que de
cada 3 asesinatos en Co-
lombia, 2 estidn vinculados
a las armas al servicio de
redes del trafico de drogas.

Si aplicamos esta relacién
a la ciudad de Medellin??,
tenemos que de los més de
60.000 homicidios ocurri-
dos en los tltimos 20 afios,
al menos 40.000 serian
atribuibles a bandas, com-
bos, oficinas y demds agru-
paciones que se integran
o se desagregan de redes
mafiosas vinculadas al nar-
cotrafico. Aunque la ciudad
dista mucho de los 364 ho-
micidios por cada cien mil
habitante de 1991, las di-
namicas de la organizacién
criminal suben y bajan por

21 Casas Dupuy, Pablo. Vidlencia,
crimen y trifico ilegales de armas en
Colombia. ONUDC, Bogoti, 2006.

22 Aunque podria ser mayor la rela-
cién de muertes causadas por grupos
sicariales al servicio del narcotrifico
que por conflicto armado, ya que
gracias a la conjuncién de paramili-
tares y Narcos en un mismo proyecto
antisubversivo, se ha limitado desde
2003 Ia presencia de guerrillas urba-
nas en Medellin.
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periodos pero mantienen la
tendencia de desestabilizar
socialmente a una ciudada-
nia que se siente insegura 'y
que reclama politicas efec-
tivas de sus gobernantes.
Claro que 40.000 victimas
en dos décadas es un costo
muy alto que la ciudad tris-
temente conocida por los
carteles y Pablo Escobar ha
pagado a consta de la poli-
tica global antidrogas.

Para  incrementar los
niveles de seguridad y
convivencia en la ciudad
de Medellin durante los
altimos 10 afios, las admi-
nistraciones han ensayado
gran diversidad de progra-
mas represivos y sociales
para contener la violencia
por armas de fuego que se
presenta en sus calles. A
pesar de incrementar la in-
versién social y de disponer
de una variada oferta para
la recreacién, el deporte,
la cultura, el desarme, la
resocializacién, entre otros
programas, los indices de
criminalidad suben o bajan
por fenémenos exégenos a
la implementacién de las
politicas de seguridad vy
convivencia.

La Administracion 2004
- 2007 ha sido la que ha
mantenido las cifras més
bajas de homicidios en los
altimos 35 anos. Para 2007
se logré el histérico de tan
solo 33 muertes por cada
100 mil habitantes. Pero

Las contradicciones de la guerra antidrogas

a pesar de este récord, la
tendencia no se mantuvo
y luego Medellin volvié a
estar nuevamente por enci-
ma de las 100 muertes por
cada cien mil habitantes.
Algunas personas manifies-
tan que esas cifras positivas
en criminalidad se deben
al éxito de la ejecucién de
las politicas publicas de
desarme y desmovilizacién
de los grupos narcoparami-
litares en la ciudad, pero
la realidad contradice esta
optimista posicion, ya que
hubo continuidad del go-
bierno municipal, e incluso
se destinaron mdis recursos
para varios programas. Lo
otro que desmiente este
argumento son las cifras
del programa de Paz y Des-
movilizacién, que a octubre
de 2011 habia atendido
casi 5.700 jovenes, de los
cuales casi el 50% habian
desertado, mas de 500 fue-
ron asesinados, y muchos
reincidieron en conductas
delictivas®.

Los hechos parecen dar la
razén de que, mis que po-
liticas certeras y permanen-
tes con buenos impactos en
el tiempo, la disminucién
del ejercicio de la violencia
en la ciudad estd condicio-
nada por las dindmicas de
los grupos armados al mar-
gen de la ley. Es innegable
que el periodo de menores
indices de criminalidad
coincide con la época en

que Diego Murillo, alias
Don Berna o Adolfo Paz, se
encontraba en proceso de
negociacién con el gobier-
no nacional, con un pacto
implicito de mermar las
cifras de criminalidad con
el fin de lavar su condicién
de narcotraficante para
tener un trato preferente
como desmovilizado para-
militar, para incluso eludir
la extradicién a los Estados
Unidos.

Solo él podia hacer eso,
porque era el amo y sefior
de la guerra en Medellin.
Ya habia derrotado a los
principales actores de la
violencia de la ciudad que
seguian con su accionar
en los albores del siglo
XXI. Derroté a las grandes
bandas y oficinas sicaria-
les, derrot6 a otro bloque
paramilitar, a las guerrillas
urbanas de izquierda, vy
controlaba el microtrifico
interno y las principales
rutas internacionales para
el transporte de la droga.
Solo él se consolidé6 como
lider de la violencia hege-
monica, y mientras estuvo
en Colombia controlé la
actividad delincuencial de
Medellin y una vasta re-
gion del pais. Pero cuando
el gobierno de Alvaro Uribe

23 Personeria de Medellin. Informe de
la situacion de derechos humanos 201 1.
Medellin, noviembre de 2011.
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decidié que debian pagar sus delitos por
narcotrifico en Estados Unidos antes que
esclarecer y pagar por sus crimenes de lesa
humanidad en Colombia, varios quisieron
ocupar el lugar del capo de capos y nueva-
mente las bandas al servicio del narcotra-
fico se trenzaron en una nueva lucha por
el control hegeménico de la criminalidad
de la ciudad, donde hasta 2010 se habian
disparado nuevamente las cifras de homi-
cidio con armas de fuego.

Esta es la historia de las politicas de segu-
ridad y convivencia que han presenciado
los ciudadanos de la dltima generacién en
Medellin, politicas inttiles ante un circulo
vicioso de la violencia que lleva méas de 30
afios repitiendo el mismo patrén. Bandas
de jévenes que sin esperanzas educativas ni
de empleo, en la ciudad mas inequitativa de
Colombia (uno de los paises més inequita-
tivos del mundo), integran organizaciones
criminales que son las tinicas posibilidades
de ingreso para un mundo que siempre
bombardea a los jovenes con el consumo.
Estos grupos, la mayoria de conformacién
auténoma, estdn al servicio de un capo del
narcotréfico, que a la vez que los provee de
armas les exige fidelidad para ejercer con-
trol territorial y defender al patrén y sus
intereses. Las precarias ofertas de ingreso
de choque propuestas por las politicas pu-
blicas no tienen forma de competir con los
recursos que provee el patrén, y mientras
este tenga una fuente tan exorbitante de
ingresos como la producida por el trifico
de las drogas, habra el suficiente dinero
para comprar armas, organizar ejércitos y
corromper la institucionalidad del Estado
y hasta a la sociedad en general. Al fin y al
cabo, el capo se mueve por los mismos va-
lores competitivos que estimula el sistema
capitalista. Por eso, aunque a veces el narco
sea socialmente vilipendiado, su dinero
siempre serd bien recibido.
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En este orden de idea, los esfuerzos por
la seguridad y convivencia local, aunque
valiosos, siempre serdn insuficientes para
combatir un fenémeno global. Las pre-
siones de la comunidad internacional por
adoptar politicas prohibicionistas tienen
su efecto mis negativo en la comunidad
local y en esto radica el fracaso de las
politicas de seguridad ciudadana. Las ad-
ministraciones siguen considerando como
orden natural de las cosas la prohibicién,
sin pensar que no cuestionar el enfoque de
las politicas contra el trifico de drogas y
armas solo hara que se gasten importantes
recursos del Estado, que muy seguramente
desde un enfoque de seguridad publica no
policivo tendrian mayores resultado, y lo
mds importante, menos pérdidas de vidas.
Para que las politicas locales funcionen
es necesario que los gobiernos locales co-
miencen a presionar al gobierno nacional
para que cambie su politica antidrogas,
con el concurso del bloque de paises lati-
noamericanos que no estén mds dispuestos
a seguir tolerando la criminalidad y la vio-
lencia de cuenta de los inmensos recursos
que produce una actividad que no tiene
mas valor agregado que el de ser ilegal.
Ciudades como Medellin tienen que pa-
decer esta negativa consecuencia, con una
fuerte inversion de los derechos humanos,
supuestamente salvar vidas de las drogas
de los ciudadanos del Norte a cambio de la
sangre que hacen correr las mismas armas
del Norte sobre los territorios del sur.

Pero en ciudades como Medellin se pre-
sentan ademds otras inversiones de los de-
rechos humanos. Una muy importante es
la transformacién de los bienes juridicos
a proteger por el sistema penal. A pesar
de las altisimas cifras de homicidio que se
han presentado en los dltimos afos en la
ciudad, el nivel de impunidad es superior
al 95%. No obstante, la mayoria de la

r—



i it

poblacién carcelaria de Medellin y el drea
metropolitana, que es casi el triple de la
capacidad instalada en la ciudad, no se en-
cuentra recluida por homicidio; el 70% de
la poblacién se encuentra recluida por tra-
fico o posesién de sustancias psicoactivas
prohibidas®*. Lo que se observa es que los
recursos policiales y del sistema penal del
Estado no son eficaces en la proteccién de
bienes juridicos superiores como la vida,
dignidad vy, si se quiere, el patrimonio de
las personas; y a cambio, utilizan como re-
presentacion simbélica de la accion penal,
las condenas por delitos menores, cuyo
bien juridico protegido no esta claro y que
son determinados en estos contextos.

El modelo de politicas criminales adoptado
no es viable, ya las carceles estin mas que
llenas. La alternativa para la Colombia no
puede ser la de penalizar todo tipo de con-
ductas cuando sus instituciones ni siquiera
pueden garantizar los bienes juridicos su-
periores de la vida, libertad y dignidad de
las personas. A esto se suma que Colombia
es el segundo pais con méis fuerza publi-
ca en América latina después de Brasil,
que tiene cuatro veces su poblacién. Un
modelo viable de sociedad no puede estar
fundado en més carceles y més policias y
menos en la punibilidad de conductas de
eleccién individual que no dafian a otros,
mientras los bienes juridicos superiores
no son protegidos efectivamente por el
Estado. Esta es la trampa antidemocratica
de las politicas locales: no asumir una dis-
cusién participativa sobre el fenémeno de
las drogas con sus ciudadanos, y a cambio
solo pensar en las imposiciones de los pai-
ses del Norte, que solo obligan a gastar en
policia y en seguridad.

Ningin gobierno del mundo al pensar es-
trategias de seguridad piensa en la amplia-
cion de las libertades civiles e individuales.
Por el contrario, la seguridad es asociada

Las contradicciones de la guerra antidrogas ) :

a una intervencién mayor del Estado en
todas las actividades cotidianas de los ciu-
dadanos: cdmaras de vigilancia, controles
mds estrictos en los sitios publicos, flexi-
bilidad del procedimiento policial, restric-
cién del derecho a la intimidad, etc. En
suma, la seguridad solo son restricciones a
la libertad con el 4nimo de sentirnos prote-
gidos; no en vano, los regimenes fascistas
se han afincado en el poder soportados en
el discurso de la seguridad nacional.

Con el 4nimo de que la seguridad ciudada-
na no sea una discusién exclusivamente de
posturas autoritarias, el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y agencias como ONU Habitat han venido
difundiendo el enfoque de seguridad hu-
mana, como una relacién estrecha entre la
seguridad fisica de las personas y comu-
nidades con el enfoque de la integralidad
de derechos, incluidos los ambientales. No
obstante, frente a las posturas que limitan
las libertades individuales es poco lo que
tiene que decir el enfoque, que al respecto
es sumamente timorato, ya que su mayor
aporte es que éstas se limiten pero con
mayor justicia social.

En sintesis, las politicas de seguridad y con-
vivencia basadas en los enfoques de prohi-
bicién de las drogas y en las contradiccio-
nes sobre la produccién y comercializacién
de armas, en si mismas son autoritarias, no
responden a preceptos racionales, se basan
en una biopolitica de control del cuerpo
y en una inversién de los derechos huma-
nos que altera el tipo de bienes juridicos
protegidos, privilegiando la penalizacién
de conductas individuales basadas en la
decisién auténoma de los individuos, y
en cambio se sacrifican bienes superiores

24 Personeria de Medellin. Informe sobre la situacidn de derechos
humanos de Medellin. Noviembre de 2011,
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como la vida y la libertad en funcién de los
intereses de los paises mas desarrollados.
Desde ninguno de los modelos analiticos
de politicas ptblicas, ni siquiera desde el
més ortodoxo, el rational choice, se puede
asegurar que estos enfoques y estrategias
puedan resolver la situacién de seguridad
y convivencia en Latinoamérica. Ciudades
como Medellin, en vez de seguir aplicando
politicas irracionales de seguridad, poco
eficaces y que cada vez incomodan maés
a los ciudadanos, debe empezar a dar el
debate sobre la amarga realidad que le esta
tocando afrontar de cuenta de las politicas
globales contradictorias entre drogas y
armas.

Bibliografia

Borén, Atilio. Denver una masacre fun-
cional al poder. En: diario paginal2, 24
de julio de 2012, disponible en http:/
www.paginal2.com.ar/diario/elmun-
do/4-199377-2012-07-24.html.

Casas Dupuy, Pablo. Violencia, crimen y trdfico ile-
gales de armas en Colombia. ONUDC, Bogot4,
2006.

Comisién Global de Politicas de Drogas. Infor-
me Guerra a las drogas. Documento disponi-
ble en Pdf. Junio de 2011.

Global Information system on alcohol and
health. Consultado el 29 de febrero de 2012
en: http://www.who.int/gho/alcohol/en/index.
html

Foucault Michael. Los Anormales: la construccion
social del Anormal. Clases Colegio de Francia.

22

Fondo para la cultura econémica, México D.F.

Hinkelammert, Franz J. La inversion de los dere-
chos humanos: El caso de John Locke. En Revista
Pasos, No. 85; sept. — oct. 1999, San José de
Costa Rica.

Horkeimer, Max. Teoria tradicional y teoria critica.
Sesién inaugural del curso de teorfa critica de
1937.

El mundo. Seis millones de muertes por tabaco en
el 2010. Consultado del 29 de febrero de
2012 en: http://www.elmundo.es/elmundosa-
lud/2009/08/26/tabaco/1251273994 . html. .

Organizacién Mundial de la Salud, OMS. Dis-
ponible en www.who.int. Consultado el 27 de
febrero.

ONUDC. La Globalizacién del Delito: una evalua-
cidn de la amenaza del delito organizado transfron-
terizo. Disponible en Pdf, junio de 2011.

Personeria de Medellin. Informe sobre la situacidn
de derechos humanos de Medellin. Noviembre de
2011, Medellin.

United Nations Office on drugs and Crime,
UNODC. World drug report. Documento dis-
ponible en Pdf. Viena, 2011.

Vranckx An, et al. Rastreo de armas: Perspectiva
sobre el control , trdfico y uso de armas ilegales en
Colombia. Fundacién ideas para la paz, Bogo-
t4, diciembre de 2009,

Zamora Jiménez, Arturo. En: Letras Juridicas (6),
Primavera de 2008, México. ISSN 1870-2155.

www.publimetro.com.mx/mundo/el-narcotra-
fico-es-el-delito-mas-lucrativo-del-mundo/
mjfqloq2EGB7]1TpQ/ Consultado el 15 de
febrero

www.eluniversal.com.mx/nacion/178459.html,
el 18 de junio de 2010.




£ y 41

Violencia, Derechos Humanos
Y nuevas generacinnqs
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Sigo vivo viendo morir mis amigos
Viendo la muerte rondar
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1 Este articulo hace parte de la inves-
tigacién: Educacin, vielencia urbana e
incidencia de las politicas educativas para
hacerle frente: Un andlisis comparado en-
tre Colombia y Chile, desarrollada por
el IPC (Colombia) y el PIIE (Chile),
financiada por la Fundacién Carolina
Investigador y Educador del Instituto
Popular de Capacitacién (IPC).
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La ciudad de Medellin
de los tiltimos tiempos

La transformaciéon del triafico de coca,
de una economia artesanal y dispersa, a
la modernizacién y centralizacién de la
cadena productiva del narcotrafico®, tuvo
grandes implicaciones en la vida social
y politica de la ciudad desde los albores
de la década de los 80. La aprobacién y
permisividad social con que este elemento
productor de violencia cont6 en la ciudad
de Medellin, tiene relacién directa con
algunos fenédmenos que se acentuaron
durante la segunda mitad del siglo XX,
como la recesién econémica que estimulé
las altas tasas de desempleo y pobreza. El
dinero y asistencialismo social de las arcas
del narcotrifico fueron un paliativo en
esta crisis, situacién que facilit el ingreso
del narconegocio en la vida social y poli-
tica, por medio de la aprobacién social de
la que gozaron grandes capos de la mafia,
derivada de sus comportamientos filantré-
picos y actividades politicas.

A esta situacién se sumo la aparente sim-
pleza con la que un ser humano podia
hacerse rico a través del negocio, a corto
plazo y sin mayores esfuerzos, elemento
sustancial y relevante que coincide perfec-
tamente con la vida de consumo promo-
vida por la publicidad y las ideas de éxito
y felicidad sustentadas en la acumulacién
y la capacidad de gasto. Asimismo, los
medios masivos de comunicacién que
refuerzan a través de televisién ideales de
una vida opulenta e idealizan como héroe
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al capo o al sicario que promulgan respeto
y poder y lo buscan a través de las armas
y el dinero.

Los 80 fue una época préspera para el
negocio. Los carteles de la coca habian
consolidado un imperio econémico al que
pocos pudieron resistirse. Un panorama
sociopolitico de agotamiento y desencanto
de la lucha insurgente, que no habia logra-
do dar solucién a los problemas derivados
de la lucha de clases y distribucién de la
riqueza, sumado al nimero creciente de
secuestros y la indignacién de grandes
ganaderos y terratenientes por las practi-
cas extorsivas y de intimidacién recibidas
de los grupos guerrilleros, fortalecieron la
articulacién de los capos con fuerzas poli-
ticas, econémicas y militares de tendencia
contrainsurgente. No podemos olvidar los
capitulos del MAS (Muerte a Secuestra-
dores) y los escuadrones de la muerte a
inicios de los 80, ni los famosos grupos de
limpieza social que operaban en los cen-
tros urbanos.

Con la demanda de seguridad creci6 la
oferta privada que se proveia de forma
violenta. Los intermediarios se hicieron

3 El dinero que hoy produce el narcotrifico en Colombia
equivale aproximadamente al 2,5% del PIB en el pais.
En alguna ocasién pudo haber alcanzado el 4%, y ha
financiado a guerrillas y paramilitares, a fuerza piblica
y clase dirigente, y ha facilitado el accionar de diferentes
actores, comprando la permisividad de las sociedades y la
legitimidad de las instituciones, a partir de la corrupcién
de politicos, curas, hacendados y ganaderos, aqui la lista
seria interminable. La silla vacia. Entrevista de Juanita
Ledn a Alejandro Gaviria. 15 de mayo, 2011
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necesarios para relacionar las partes. Se
trataba de empresarios del crimen al man-
do de varias bandas que negociaban con la
muerte, y que ahora colocaban un precio
diferencial a la cabeza de policias, politi-
cos y ciudadanos del comiin, haciendo de
la muerte una empresa o un negocio. Na-
cieron asi las llamadas ‘oficinas’. Los mads
jovenes fueron la carne de cafién en ese
mercado de la muerte. Los grupos de ami-
gos y las galladas fueron el instrumento de
reclutamiento de las bandas de sicarios.

Con esta combinacién de fuerzas y vio-
lencias, en la que el narcotrafico fue nudo
articulador y financiero, creci6 la toleran-
cia social hacia la ilegalidad, disminuy6 la
legitimidad de las instituciones, al tiempo
que la privatizacién de la violencia y la
seguridad conté con recursos importantes
para hacerse viable. Un grupo social habia
sufrido como ningtn otro la vulnerabili-
dad que el contexto le presentaba: los jdve-
nes fueron senalados como victimas y vic-
timarios. Desde que empieza la década de
los noventas hasta hoy, en Medellin han
sido asesinados més de 40.000 j6venes en-
tre los 14 y 26 afnos de edad. La lista se en-
grosaria exponencialmente si contaramos
también campesinos, indigenas, policias,
politicos y capos.

Para inicios de los noventas, Medellin de-
tentaba el penoso lugar de ser la ciudad
mads violenta de América Latina. Entre
1990 y 1999 hubo 45.434 homicidios.
El menor nimero de homicidios se pre-
senté en 1998 con 2.854, y el afio con la
maés alta tasa fue 1991, con 6.658*. Hasta
1995 el niimero de homicidios no bajaba
de 4.000, y hasta 2002 fue de casi 3.000
por afo. Para 1990 el nimero de habitan-
tes de la ciudad no superaba 1°700.000 y
para 2002 era de 2'025.293.

Aunque el nimero de homicidios presen-
taba tendencia a la baja, atin eran niveles

Violencia, Derechos Humanos y nuevas generaciones

muy altos. Ademds, la disminucién en
namero de muertes violentas por afio no
equivale a decir que una sociedad tenga
mds seguridad y menos violencia. La tasa
de homicidios es tan solo un indicador
de ésta, entre los que también tiene lugar
importante la extorsion, las amenazas, los
niveles de desplazamiento forzado y la le-
gitimidad de las instituciones del Estado.

La participacién de las mas jévenes genera-
ciones en el conflicto que de alli se generd,
fue estimulada por la escasez de oportu-
nidades institucionales para resolver los
problemas de subsistencia. La promesa
econdmica del narcotrifico engrosé las fi-
las de sicarios, que convirtieron la muerte
en un mercado negro que les representaba
retribuciones monetarias.

Las bandas de milicianos que habian sido
formadas por grupos subversivos como
el EPL y el M19 en algunos barrios de
Medellin, pasaron a ser una fuerza militar
entrenada que sirvieron posteriormente a
los capos y a las autodefensas (estos tl-
timos llegaron a ocupar méas del 50% de
la ciudad). Los jévenes que inicialmente
combatfan al Estado desde una estrate-
gia insurgente, pasaron en muchos casos
a trabajar para él, de manera soterrada
e ilegitima y por medio de estratagemas
con la fuerza piblica e intereses mafiosos
cercanos a la vida politica. Aunque la pri-
vatizacion de la violencia y de la seguridad
habia surgido afos atrds, el dinero del
narcotrafico estimulé la cualificaciéon y
difusién de las mismas. Con ellas creci6 la
impunidad y aumenté la desconfianza en
las instituciones.

.

4 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
(datos 1990-2007) y Sistema de Informacién para la Se-
guridad y la Convivencia (S1SC), Secretaria de Gobierno,
Alcaldia de Medellin.
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Durante el primer quinque-
nio de la primera década
del 2000, en la ciudad se
llevaron a cabo dos pro-
cesos de desmovilizaciéon
masiva de paramilitares.
Aproximadamente  2.900
sujetos de los bloques Ca-
cique Nutibara y Héroes
de Granada entregaron las
armas en un par de cere-
monias que para muchos
fueron una completa farsa
por razones diversas. Entre
ellas aparecen versiones de
jefes paramilitares desmo-
vilizados que indican que
todavia horas antes de la
ceremonia del 25 de no-
viembre de 2003 (desmovi-
lizacién del bloque Cacique
Nutibara), habia personas
en los barrios recogiendo
firmas y convenciendo a
jovenes para que simularan
haber sido combatientes
de las autodefensas en la
ciudad. A cambio recibi-
rian diferentes prebendas
econdmicas que ayudarian
a sobrellevar las precarias
condiciones de sobreviven-
cia que la mayoria de ellos
tenfian que soportar. Otros
elementos para reforzar
este argumento son la con-
tinuidad hoy de las estruc-
turas, la prolongacién del
negocio de la coca, el lava-
do de activos y la moviliza-
cion de armas al interior de
la ciudad, que indican que
diversos mandos medios

‘nunca se desmovilizaron,

o que una vez hicieron
parte de la parafernalia
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que precedid y sucedi6 a la
aparente desmovilizacion,
remplazaron a los grandes
jefes paramilitares una vez
estos fueron extraditados a
los Estados Unidos.

La herencia que estas pseu-
dodesmovilizaciones deja-
ron a la ciudad est cargada
de dudas y desencanto. Los
brazos armados de las filas
paramilitares continuaron
delinquiendo, protegiendo
rutas y centros de distribu-
cién, también a los nuevos
jefes, participando en cada
uno de los eslabones de
la cadena productiva del
negocio, monopolizando

- rentas legales e ilegales,

lavando activos y, lo peor,
reclutando para el conflicto
a jovenes generaciones que
no han dejado de padecerlo
desde su primer dia de vida.

Posterior a la desmovili-
zacién de los bloques pa-
ramilitares hasta 2008,
Medellin tuvo una baja en
la tasa de homicidios. En
2008 empiezan las extra-
diciones a Estados Unidos
de los grandes capos de las
autodefensas. Entre ellos
alias Adolfo Paz o Don Ber-
na, quien fuera la cabeza
mds visible de la llamada
Oficina de Envigado. La
crisis de mando que éste
deja en Medellin y parte
del Valle de Aburra empie-
za a ser disputada ahora
Nno por uno, sino por varios
personajes que se habian

desempefiado como jefes
de las bandas de sicarios
de la famosa oficina. Hoy
sobresalen en esta dispu-
ta los combos afines por
un lado a Erick Vargas,
alias Sebastidn, y por otro a
Maximiliano Bonilla, alias
Valenciano (detenido hace
algunos meses en Venezue-
la). Estos dltimos, segin
informacién de algunas or-
ganizaciones defensoras de
los Derechos Humanos en
la ciudad, estarian estable-
ciendo alianzas criminales
con grupos armados ilega-
les como Los Gaitanistas,
quienes al parecer ganan
espacios de control territo-
rial en la ciudad desde me-
ses atras.

El monopolio de la violencia
entra entonces en un pe-
riodo de desavenencia, y la
conquista del mando dispara
nuevamente las tasas de ho-
micidios, de reclutamiento
de jovenes, desplazamiento
intraurbano y extorsiones en
la ciudad, por solo nombrar
algunos aspectos.

Juventud
¢divino tesoro?

Las nuevas generaciones de
la ciudad han crecido fami-
liarizadas con la muerte y
la ilegalidad, con los nexos
institucionales y fuerzas
ilegitimas violentas, con
el miedo y la indignacién,
con la impotencia y desen-
canto hacia una esperanza



de seguridad y paz. Para muchos ha sido
evidente el fortalecimiento de alianzas
mafiosas con la fuerza publica; la ciuda-
dania lo dice a viva voz y no pasa nada,
y nuevamente los jévenes son las victimas
més afectadas:

Entre enero de 2009 y febrero de 2011, per-
dieron la vida 1982 personas entre los 11 y
los 25 aiios. La vulnerabilidad de la pobla-
cidn mds joven estd en aumento, especialmente
de los menores de edad. El rango de edad de
los 18 a los 25 aitos aporta el niimero mds
alto de homicidios en la ciudad, pero el mayor
incremento porcentual de muertes se registra
en el rango de los 11 a los 17 arios. Duran-
te todo el aiio 2009 fueron asesinados cada
mes aproximadamente 12 jovenes con edades
entre los 11 y los 17 avios; en el aiio 2010
el promedio fue de 14. En este mismo periodo
fueron asesinados cada mes aproximadamente
66 jovenes con edades entre los 18 y los 22
arios; en el aiio 2010 el promedio fue de 60.°

La tasa de homicidios vuelve a dispararse.
De acuerdo al anilisis que hace la Veedu-
ria Ciudadana al Plan de Desarrollo de
Medellin sobre la seguridad, en los ulti-
mos tres afnos la tasa de homicidios en la
ciudad aumentd, al pasar de 28,6 muertes
por causas violentas por cada 100.000 ha-
bitantes en 2007, a 43,4 en 2010. Las per-
cepciones sobre seguridad ciudadana son
cada vez mis negativas y la credibilidad
en instituciones del Estado como la Policia
sigue en descenso.

Este ambiente absolutamente conflicti-
vo, violento e irrespetuoso de la vida y la
dignidad humana, se ha fortalecido en las
dltimas tres décadas. Desde entonces, las
nuevas generaciones han crecido en medio
de las balas. La violencia, la ilegalidad, la
desconfianza en las instituciones y la natu-
ralizacion de la muerte han sido elementos
constitutivos del ambiente socializador en
que han crecido generaciones enteras.

Violencia, Derechos Humanos 'y nuevas generaciones

Mientras la violencia recrudece, el gasto
en seguridad crece de manera alarmante
en el pais. Segin calculos del ministro
de Hacienda, Juan Carlos Echeverry, en-
tre 1980 y 2005 el pais se habria gastado
140 billones de pesos en la guerra. Solo
en 2010 gasté $21 billones, y para 2011,
més de $19 billones®. El pais sigue avan-
zando en agendas legislativas que abordan
el tema de seguridad y convivencia desde
una légica altamente militar y represiva,
tal y como lo viene haciendo desde déca-
das atrds, y en la ciudad no parece suceder
nada distinto. La solucién de los proble-
mas de violencia juvenil siguen resolvién-
dose por la via de la penalizacién, y eso
sin mencionar que las cédrceles y centros
de reclusién son cada vez lugares mds in-
salubres y humillantes, no aptos para la
resocializaciéon y la educacién de sujetos
sociales. Mientras tanto, los jévenes se de-
baten entre la escasez de oportunidades y
la exigencia que la sociedad les hace como
presente y futuro de la nacién.”

El Derecho a la Educacidn:
Un campo de afectaciones
originadas en el conflicto

Medellin ha sido por més de tres décadas
impactada por la violencia generada en el
negocio del narcotrifico y, como se ha in-
sistido, las nuevas generaciones han sido
las mas afectadas. Por su parte, la escuela
se convirtié en cambo de batalla de los ac-

5 Agencia de Prensa IPC. Boletin informativo 2. Marzo 28
de 2011.

6 El Espectador, mayo 10 de 2011.

7 El indice mds elevado de desempleo juvenil en la regién
se presente en Colombia. Mientras paises como Pert y
Venezuela registraron en 2009 tasas de 12,6% y 13,6%,
respectivamente, Colombia les doblé con 26,3%. VILLA-
MIL, Edwin Mauricio. Desempleo juvenil en Colombia: el mids
elevado de América Latina. Agencia de informaci6n laboral.
Medellin: Escuela Nacional Sindical, 2011.
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tores armados ilegales. La convivencia es-
colar ha sido atravesada desde afios atris
por la violencia, y a su vez, los conflictos
que se dan al interior de la escuela han
sido resueltos en algunos casos por fuera
de la misma a través de actores armados.
La presencia de estos actores en las 4reas
circundantes a la escuela ha generado li-
mitaciones a la libertad de movilizacién,
ha impuesto en algunos momentos meca-
nismos de control social y pautas de com-
portamiento. Al mismo tiempo, escuelas,
estudiantes y docentes han sido blanco
de ataques que, de acuerdo a la historia,
han desembocado incluso en asesinatos y
en el cierre temporal de establecimientos
educativos.

Segtin la Unidad Permanente de Derechos
Humanos (UPDH) de la Personeria de
Medellin, la confrontacién entre bandas
ha generado una tasa de desercién escolar
que se sitia hoy en un 3,5% en toda la
ciudad, que equivale a 15.000 estudiantes
aproximadamente. Segin informé esta
misma unidad, en 2011 fueron asesinados
14 estudiantes de la ciudad, y 370 fueron
victimas de amenazas. De las 224 institu-
ciones educativas que tiene Medellin, 23
estdn en situacién de riesgo por fronteras
impuestas por los grupos armados ilegales.
Estos problemas han obligado el retiro de
965 estudiantes de los salones de clase.

Ademais del derecho a la vida, otros dere-
chos como la libertad de movilidad y el de-
recho a la educacién han sido vulnerados.
Centenares de nifos y jévenes, producto
de las restricciones a la movilidad en el
territorio, han visto vulnerado el derecho
a la educacién al no poder acceder a las
instituciones de forma segura y presencial,
y han sacrificado la calidad cumpliendo
contingentemente con curriculos virtuales
implementados para evitar un mayor in-
cremento de la desercién escolar producto
de esta situacién.
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Sin duda, en nuestro contexto las escuelas
y el derecho a la educacién estan siendo
seriamente afectados por las dindmicas del
conflicto armado. Tal afectacién ha cam-
biado las formas tradicionales en las que se
presentaban los conflictos armados, donde
las escuelas eran objeto de ataques, de uso
logistico o de espacio para reclutar nifios,
nifias y adolescentes. Hoy estos espacios,
tradicionalmente de intercambio de cono-
cimiento y de produccién y creacién cul-
tural, estdn siendo uno de los escenarios
estratégicos de las disputas territoriales,
en las que las fronteras invisibles se cons-
tituyen en barreras para el acceso a las ins-
tituciones educativas por parte de muchos
estudiantes. Ademads al interior de éstas se
trafica con drogas, se promueve la explo-
tacién sexual infantil y se reproducen las
l6gicas de poder y control social, a través
de formas violentas como la intimidacion,
las amenazas y las agresiones fisicas y ver-
bales, que son patrocinadas y controladas,
en algunos casos, por los combos armados
que operan en los barrios o en las diferen-
tes zonas.

Una de las principales formas de afectacién
del derecho a la educacién en contextos de
violencia estd relacionada con la desercién
escolar. Si bien para el caso de Medellin
las cifras de desercién escolar tienen poca
divulgacién, indagaciones adelantadas por
el Programa de Educacién del IPC en al-
gunas instituciones educativas de la Zona
Noroccidental de Medellin, se aproximan
a una cifra de 1.200 estudiantes que se
vieron obligados a cancelar sus matriculas
por motivos relacionados con las confron-
taciones armadas en el afio 2010.

De acuerdo con la informacién recabada
por el IPC a través de fuentes testimo-
niales, la problemitica de la Escuela en
el contexto de las dinidmicas de confron-



taciéon armada que se libra en la ciudad,
tiene relacién, ademas de la desercién, con
otras afectaciones:

e Lademarcacién por parte de los actores
armados ilegales de fronteras invisibles
que limitan el acceso de los estudiantes
a las instituciones educativas y que po-
nen en riesgo su vida e integridad. Esta
situacién ha logrado el reconocimiento
de la Administracién Municipal, que
dentro de las medidas de contingencia
ha puesto a disposicién de algunas co-
munidades transporte escolar gratuito
escoltado por la fuerza publica.

e La afectacion del control territorial
tiene efectos también en el derecho al
trabajo de docentes y directivas de las
instituciones educativas que han sido
objeto de amenazas, retiros y traslados
involuntarios producto de las presio-
nes ejercidas por los actores armados.

* El reclutamiento forzado es una préc-
tica vulneradora de un conjunto am-
plio de derechos. Cifras de la Policia
Metropolitana muestran el incremento
del niimero de capturas de nifios, nifias
y jovenes vinculados a estos grupos.
Los nifios y jévenes estin siendo en
muchos casos instrumentalizados por
los actores armados y en otros, seduci-
dos por una oferta artificiosa de poder
y estatus.

s Efecto del reclutamiento, estudiantes
abandonan directamente las aulas,
como también, muchas familias deci-
den desplazarse. Al tenerse que despla-
zar la familia, son muy altas la proba-
bilidades de que nifios, nifias y jévenes
no vuelvan, por lo menos de manera
inmediata, a retomar sus estudios.

Finalmente, los efectos del microtrifico
al interior de los establecimientos educa-
tivos estdn capturando la atencién de los
ninos y jévenes ya sea como consumidores
o expendedores al menudeo, y al mismo
tiempo, estidn financiando una cadena de
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criminalidad, al tiempo que las afectacio-
nes parecen ampliarse a aspectos que tras-
cienden el mero hecho de ir a la escuela.
Entre ellos tenemos:

o Enfrentamientos armados.
¢ Desplazamiento de estudiantes.

e Explotacién sexual de nifios y nifias es-
colares.

e Legitimacién de la muerte como res-
puesta a agresiones (naturalizacién).

En este sentido, las indagaciones hechas al
respecto también nos han colocado en la
tarea de empezar a leer el enfoque desde
los cuales se sustentan las politicas ptbli-
cas para atender las causas estructurales
de estas afectaciones, llegando a la con-
clusién que la respuesta del estado es, en
términos generales, parcial y de choque,
en el sentido de que:

e Las instituciones educativas no cuen-
tan con dispositivos que les permitan
atender esta problemaitica: implemen-
tacién prevalente de iniciativas de
control como requisas pedagdgicas,
vigilancia, circuitos de seguridad am-
parados en cdmaras de video; la reubi-
cacién o delegacién de tareas en la casa
para estudiantes, que a razén del con-
flicto armado no pueden acceder dia-
riamente a las IE (fenémeno conocido
como fronteras invisibles), aspecto que
no solo niega el derecho la experien-
cia socializadora que ofrece la escuela,
sino que, ademds, niega o minimiza
una problemética estructural que no se
resuelve con pafos de agua tibia.

e Las estrategias prevalentes desde la
politica publica se concentran en la
coercién y represion, como con el caso
de la penalizacién juvenil en la Ley de
Seguridad ciudadana de 2011, el incre-
mento de la fuerza ptblica en los alre-
dedores de las escuelas, la presencia de
escoltas de la policia en rutas escolares
(proyecto Rutas Seguras)
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Vinculacion de NNJ
al conflicto armado

Segiin datos del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF), desde 1999
hasta hoy Antioquia es el departamento
del pais donde més nifios y nifias se han
desvinculado y han sido rescatados de las
filas de grupos armados ilegales.

No se dispone de cifras exactas. El Minis-
terio de Defensa habla de 8.000 para todo
Colombia, y algunas Organizaciones No
Gubernamentales de 11.000 y hasta de
14.000. En lo que sf se coincide es en que
cada vez las victimas son los més peque-
fios. Segin datos de UNICEF, en 2002 Ia
edad media de reclutamiento era de 13,8
afos, y en 2006 de 12,8, lo que indica que
el promedio de edad de vinculacién va en
descenso.

Segtin la Secretaria de Gobierno de
Medellin en la anterior administracién
municipal, unos 50 mil menores de edad
se encuentran inmersos en entornos de
violencia y conflicto, y unos 9 mil estdn en
riesgo de ser reclutados por grupos delin-
cuenciales de la ciudad. Al menos la mitad
de los integrantes de estos combos serian
menores de edad, aseguran organizaciones
sociales. En condicién de victimas, un buen
porcentaje es involucrado inicialmente
contra su voluntad, en labores como la
distribucién de estupefacientes, porte ile-
gal y transporte de armas. Posteriormente
se transforman en victimarios al participar
en delitos como el hurto calificado agrava-
do, concierto para delinquir y homicidio,
al servicio de algiin capo.

En el lanzamiento de una campana nacio-
nal reciente contra la vinculacién de ninos,
nifias y jévenes al conflicto, el presidente,
Juan Manuel Santos, quiso recordar que
“el 47% de todos los desmovilizados de
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la guerrilla y de los grupos paramilita-
res, cerca de 25.000, fueron reclutados
cuando eran nifios”. Eso sin contar con el
costo que representa la utilizacién que la
fuerza publica viene haciendo de nifios y
nifias en el marco de las campanas civico-
militares. “Los utilizan en campaiias hidicas,
como informantes, los suben a los helicopteros,
hacen campaiias en donde les colocan prendas
militares, y por supuesto en zonas de conflicto
como las de Colombia. Eso los coloca altamente
en riesgo”, explico Carlos Martinez, de la
ONG Coalicién contra la vinculacién de
nifios, nifas y jévenes al conflicto armado
en Colombia.®

Violencia generalizada contra NNJ

Los indices de maltrato a nifios, ninas y
jovenes siguen disparados. En los grupos
mds excluidos estdn las principales victi-
mas de este fenémeno. Segin un estudio
del Grupo de Microeconomia Aplicada de
la Facultad de Economia de la Universidad
de Antioquia, utilizando informacién de
la Encuesta de Calidad de Vida Medellin
2008, encontré que el 11% de los hogares
de Medellin reportaron al menos un epi-
sodio de violencia en el interior del hogar,
que puede ser fisica, sicolégica, sexual o
econdémica.

Por estrato socioeconémico, el 1 y el 2 son
los mas vulnerables, y en hogares donde el
jefe de hogar es mujer se reportaron més
casos de violencia que frente a hogares
con jefes hombres. Los episodios estin
correlacionados con el nivel educativo del
jefe, indicando que a menos educacién,
mds casos de violencia reportados. Entre
los aspectos a indagar como caracteristicas

8 http://www.rnw.nl/espanol/bulletin/colombia-reclu-
tamiento-de-ni%C3%B1o0s-es-pr%6C3%A 1 ctica-sis-
tem%C39%A ] tica-de-grupos-armados
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que incrementan la probabilidad de violencia estin: el
nimero de personas en el hogar, hogares con menores de
10 anos, el consumo de alcohol, si el jefe del hogar esta
desempleado, etc.? El circulo de violencia se reproduce en
todas las esferas de la vida y desde edades tempranas los
sujetos se ven abocados a condiciones de vida de despro-
teccién, abandono y miseria, afectando un amplio campo
de derechos y restando garantias para el desarrollo de sus
libertades.

Mas de mil menores de edad en la ciudad se encuentran
en situacion de indigencia, y alrededor de 10.000 des-
plazados'®. Segiin informa la Personerfa Municipal, entre
2009 y octubre de 2011 diferentes comunas y otros mu-
nicipios han expulsado a 11.391 nifos, ninas y jévenes
a vivir en situacién de calle en la ciudad. Y entre enero y
noviembre de 2011 se presentaron 82 casos de amenazas
contra la vida de nifios, nifias y jévenes. Solo entre enero
y septiembre de 2011 fueron asesinados en la ciudad 624
jovenes que no superaban los 25 afios, y 155 no pasaban
de 17. Dia a dia, nifios, nifias y jévenes se socializan en
un ambiente violento e ilegal que esta sirviendo como
referente para configurarse en sus multiples identidades,
valoraciones morales, ideas de justicia, dignidad, legali-
dad y formas de relacionarse con otros sujetos. Algunas
expresiones como fronteras invisibles, extorsién, recluta-
miento, desplazamiento, narcotréfico, hacen parte de la
gramdtica sociocultural en la que se socializan nuestras
nuevas generaciones.

El trabajo infantil aparece como otro factor de bastante
incidencia en la multiple afectacién de derechos de ni-
fios, nifas y jévenes. Alrededor de 60.000 nifios y nifas
de la ciudad trabajan, dice la Secretaria de Bienestar
Social, situacién que sirve como detonante de riesgos y
vulneraciones diversas. El trabajo infantil es, segtn la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (OIT), “todo lo que
priva a los nifios de su nifiez, su potencial y su dignidad, y que
es perjudicial para su desarrollo fisico y psicoldgico”. Al tiempo
que estimula la desescolarizacién incentivada por las ne-
cesidades de sobrevivencia, estd restando tiempos para el
ocio, la recreacién y al buen trato. Se les somete a largas

9 Barrientos Marin, Jorge. La sociocco-
nomin de la vielencia  intrafamiliar.

jornadas de esfuerzo fisico y a tratos desproporcionados Peri6dico El Colombiano. Julio 10
i iy o3 . de 2011.
1 -
acorde asus c01'1d ciones y en desyentma Flesde todol pun 10 Mira, Nataly. La infuncia en Medelli
to de vista. Asimismo, esta realidad estimula el circulo entre In pobreza y la atencion. Periodico
de la pobreza y es una amenaza para la configuracién El Tiempo. Septiembre 4 de 2011,
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de relaciones familiares es-
tables, de amor y cuidado,
de proteccién y seguridad.

Serfa de gran importancia
preguntarnos por los efec-
tos sociales que estamos
promoviendo en el media-
no y largo plazo, cuando en
el presente inmediato las
condiciones de existencia
que haran posible ese futu-
ro no son dignificantes para
quienes serdn protagonistas
de ese lugar en el tiempo.
Ciertamente no se trata de
seguir aduciendo con tono
cinico que los jévenes han
perdido los valores, cuando
ni siquiera han saboreado
de manera integral el valor
de la dignidad humana en
toda la dimensiéon de sen-
tidos que el término evoca.
No se puede pedir a alguien
que predique algo que no
ha vivido, que no ha expe-
rimentado. ¢Cudles seran
los impactos sociocultura-
les que tendremos en dos
o tres décadas fruto de la
realidad que hoy ofrecemos
a las generaciones que for-
jaran ese destino?

La penalizacion
como alternativa

Hay costos invaluables que
emergen de habitar contex-
tos sociales violentos. El
incremento de la tasa de
muertes violentas, los indi-
ces de vinculacién de nifos,
ninas y jovenes al conflicto,
del desplazamiento y las
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amenazas, son solo algunas
de las maltiples consecuen-
cias que reviste un fené-
meno de violencia. En este
panorama de desencanto
y desesperacién, aparecen
somatizaciones que a modo
de alternativas de cambio
disparan las alarmas por
su caricter estigmatizador
y por poner en peligro la
integridad de las nuevas
generaciones.

Un fuerte ambiente coer-
citivo y sancionatorio so-
bresale en el paquete de
alternativas judiciales que
dispone el Gobierno central
para librar a las sociedades
del peligro que padecen por
la presencia de “hordas ju-
veniles desbordadas” que,
al decir de algunos medios
masivos de comunicacién,
representan el origen del
caos social. El calor de este
debate también ha incidido
en ideas de algunos perso-
najes de la politica local y
nacional para aumentar la
vigilancia y control en las
escuelas, instalando cidma-
ras de seguridad y aumen-
tando presencia de fuerza
publica en los alrededores
de los centros educativos,
situacion que preocupa a
organizaciones sociales y
miembros de la sociedad
en general, quienes aducen
que las medidas de vigilan-
cia y represién solo pueden
ser transitorias y nunca es-
tructurantes de una politi-
ca de seguridad y menos en

la Escuela, lugar que debe
inspirarse en interacciones
pedagégicas transformado-
ras de las préicticas socio-
culturales que estimulan la
violencia, y no en interac-
ciones sancionatorias e ins-
piradoras de miedo basadas
en la vigilancia, el control,
la sumisién y una pérdida
sistemadtica del derecho a la
intimidad.™

Las estrategias de preven-
cién y atencién a la vio-
lencia juvenil sobresalen
asi por su caricter penali-
zador. Las alternativas en
materia educativa no son
suficientes, al tiempo que
se estimula un estado hi-
pervigilante y controlador.
Una alerta estigmatizante
acerca de las nuevas gene-
raciones como problema
social, que se refuerza a
través de politicos, medios
de comunicacion e institu-
ciones sociales.

La recientemente aprobada
Ley de Seguridad Ciudada-
na, que reforma entre otros
el cédigo 1098 de Infancia
y Adolescencia, aumenta
las penas, hasta 8 anos,
para los menores que come-
tan homicidio doloso, se-
cuestro extorsivo o agresion
sexual. Pagaran su condena

Il No es un tema menor ademds, con-
siderar que la presencia de policias
y militares aumentard el riesgo de
ataque a escuelas y miembros de
comunidades educativas.



en centros de atencién es-
pecializada y no podran
obtener la libertad a los 21
anos, como ocurria antes
del pasado 24 de julio. Per-
maneceran recluidos hasta
que paguen los ocho afios
que les han impuesto.

El tema de la reincidencia
es uno de los mas comple-
jos. Tenemos una tasa muy
alta de jévenes reinciden-
tes, lo que significa que los
procesos pedagégicos o las
sanciones que se les estdn
imponiendo no tienen la
eficacia esperada. Las me-
didas sancionatorias no son
coherentes con el caricter
protector, pedagégico y de
justicia restaurativa que
emana de la Ley de Infan-
cia y Adolescencia. No es
justo, por demds, que un
proceso de deliberacién y
consenso de méis de una
década que se invirtié en
la configuracién de la Ley
1098 sea echado por la bor-
da a través de la decisién de
reformarlo a menos de cin-
co anos de funcionamiento,
en los que ni siquiera nos
hemos dado a la tarea de
evaluarlo.

En medio de este panora-
ma altamente represivo, las
condenas han comenzado
a desbordarse a tal punto
que las circeles del pais
no cuentan con las con-
diciones necesarias para
garantizar un ambiente
propicio y dispuesto para
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la transformacién de esti-
los de vida violentos. Las
condiciones fisicas y sa-
nitarias de los centros de
reclusiéon en la ciudad son
insuficientes. El motivo
de la crisis es que el Cetra
y La Pola (los dos centros
de atencién especializada
para menores de edad de
Medellin) son insuficientes
con sus 27 y 285 cupos,
respectivamente, debido a
que cada vez son maés los
menores de edad que son
usados por las bandas para
delitos como sicariato y co-
bro de extorsiones. Ademas
de eso, no parece ser muy
clara la coherencia entre el
contexto sociocultural en
que se produce el fenéme-
no de la violencia juvenil
y los enfoques con los que
se responde para atender
pedagégicamente a quienes
actian por fuera de la ley.
Carecemos de un enfoque
diferencial para darle a
cada nifio, nifia o joven lo
que requiere desde sus par-
ticularidades individuales.

Los centros de atencién
especializada carecen de
capacidades instaladas para
atender de manera relevan-
te a las nuevas generaciones
que necesitan resocializarse.
El modelo sobre el que estdn
fundados ha venido colap-
sando, no es eficaz y tampo-
co se ofrece en condiciones
suficientemente dignas. De
acuerdo con Naciones Uni-
das, en su Informe mundial

sobre la violencia contra los ni-
fios y las nifias, los menores
encarcelados tienen mayor
probabilidad de cometer
delitos en el futuro que los
que acceden a programas
alternativos. Estudios sobre
la reincidencia entre me-
nores sentenciados a penas
privativas de libertad han
hallado que entre el 50 y el
70% son arrestados nueva-
mente en un plazo de uno
a dos afos tras su puesta en
libertad. En cambio, las ta-
sas de reincidencia de nifios
y nifias que han participado
en programas alternativos
de base comunitaria son
del 10%. Requerimos de
nuevos enfoques, metodo-
logias, estrategias y acciones
pedagdgico-educativas para
transformar las condiciones
estructurales que hacen que
los sujetos opten por una
vida asociada a la violencia
y la ilegalidad.

La aplicacién de instrumen-
tos fuertemente punitivos
para atender el Sistema de
Responsabilidad Penal para
Adolescentes (SRPA) esta
en total desacuerdo con los
principios basicos enuncia-
dos por la Convencién de
los Derechos del Nifo y al
articulo 2 de las Reglas de
las Naciones Unidas para la
proteccién de los menores
privados de libertad, el cual
establece que la privacién
de libertad de un menor
debera decidirse como ulti-
mo recurso, por el periodo
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minimo y necesario, y limitarse a casos
excepcionales. En materia alternativa, o
al menos complementaria a las medidas
punitivas y represivas del SRPA, seria im-
portante preguntarse por las opciones de
prevencion, en un contexto sociocultural
y politico en que las nuevas generaciones
no reciben las garantias minimas para una
vida digna, sin miseria y sin violencia.
Si no podemos garantizarles a nuestros
jovenes una vida en la que acceder a la
educacién publica sea un derecho y no un
servicio, en que no tengan que abandonar
las aulas para irse a trabajar desde edades
tempranas, y que no encuentren en la ile-
galidad lo que la legalidad no les permite
para su minima sobrevivencia, {podremos
entonces culparle y castigarle por la reali-
dad violenta e injusta que hemos creado y
de la que es una victima més?

Una ciudad de contrastes

Serfa atrevido desconocer que en medio
de un contexto bastante hostil como el de
la ciudad hoy, existen esfuerzos muy in-
teresantes para alentar la transformacién
de nuestras condiciones de vida asociadas
a la violencia. En medio de una realidad
atravesada por el conflicto armado y las
arcas ilicitas del narcotrafico se levanta
otra ciudad, mucho mis moderna politi-
camente hablando, mas incluyente y con
intereses més genuinos de cambio.

En medio de esa ciudad violenta también
conviven miles de nifios, nifias y jévenes
integrando la Red de Escuelas de Muisi-
ca financiada con dineros publicos de la
Secretaria de Cultura Ciudadana. El mo-
vimiento cultural de jévenes ha tomado
fuerza a través de expresiones musicales y
artisticas. Las mujeres, las madres victimas
del conflicto, el movimiento estudiantil
universitario, son solo parte de las opor-
tunidades con que cuenta Medellin para
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construir horizontes de futuro distintos a
los que vivimos hoy.

En materia educativa la ciudad ha expe-
rimentado con los dGltimos dos gobiernos
municipales cambios importantes. La
cobertura en educacién se ha ampliado a
la primera infancia a través del programa
Buen Comienzo de la Alcaldfa. Desde su
creacién, el programa llega a todas las
comunas de la ciudad. Colegios nuevos
en los dltimos 3 afos, jardines infantiles
construidos en zonas mas vulneradas de la
ciudad, disminucién de tasas de desercion
escolar, avances importantes en materia
de gratuidad, restaurantes escolares y has-
ta subsidios parciales a tiquetes de trans-
porte estudiantil.

Medellin es en sintesis una ciudad de am-
plios contrastes, una ciudad en la que casi
la mitad de sus habitantes viven en situa-
cién de pobreza. Allf se levanta la voz de
otra ciudad mas humana, mas resistente y
con mayor esperanza en una vida distinta,
respetuosa del otro y la otra, de la diferen-
cia, y con capacidad para compadecerse
con el dolor de los deméas. Una ciudad
mas solidaria en medio de una realidad
individualista, indiferente y violenta. Eso
la hace mds compleja.

Enunciando posibles
recomendaciones

Evidentemente, para empezar a transfor-
mar este contexto de violencias multiples
y afectaciones a un campo diverso de dere-
chos humanos, especialmente de nuestras
mas jovenes generaciones, es necesario
ampliar el espectro de oportunidades para
cualificar las condiciones de vida personal
y familiar que aquejan a mas del 40% de
las familias de la ciudad. Es fundamental
ampliar las opciones para acceder a la edu-
cacién y para tener una vida digna con los



minimos de sobrevivencia
asegurados por el Estado.

Los medios masivos de co-
municacién tienen un lugar
relevante en la socializacién
de los grupos humanos. Por
tanto, deberdn jugar un pa-
pel preventivo y formativo,
alejado de los intereses eco-
némicos que emanan del
sensacionalismo de la gue-
rra y la criminalizacién de
jovenes.

Es necesario construir me-
canismos de proteccion a
las escuelas, a los sujetos
que la integran y al dere-
cho a la educacién mismo,
afectado enormemente por
el fenémeno de violencia e
ilegalidad, donde el narco-
tréfico ha sido eje articula-
dor. Hoy en dia tenemos
decenas de estudiantes y
docentes amenazados, ase-
sinados e intimidados por
grupos armados que operan
al margen de la ley. Sabe-
mos de escuelas que han
sido victimas de ataques,
de nifias que han sido ob-
jeto de violencia y explo-
tacién sexual y de nifios
y j6évenes seducidos para
vincularse a actividades di-
rectas del conflicto a modo
de informantes, carritos y
expendedores de sustancias
psicoactivas.

Siuno de nuestros objetivos
es el de la transformacion
de nuestras practicas socio-
culturales, aprendidas y re-
producidas en un contexto
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de violencia e ilegalidad, es
claro que dicho propésito
no puede lograrse sin la
educacién. La transforma-
cién de la que se habla es
en si misma un hecho edu-
cativo y no un resultado de
acciones aisladas y acordes
a las voluntades politicas
del gobierno de turno. Es
importante admitir que
requerimos de un proyecto
educativo a largo plazo,
en el que concentremos
esfuerzos sistemdticos y
de largo aliento a través de
politicas, pricticas peda-
gogicas concretas, conteni-
dos curriculares, acciones
didicticas con un enfoque
sociocultural, y por ningin
motivo, el enfoque de la
competitividad podrd ser
su inspiracién. Las alter-
nativas para resolver el
tema de las desigualdades
no debe ser planteado
desde un enfoque asocia-
do a la competitividad y
el emprendimiento (como
lo enuncian los planes de
desarrollo para Medellin
y Antioquia), pues dichas
légicas solo refuerzan prac-
ticas heredadas de una idea
de Darwinismo Social y del
triunfo de los fuertes sobre
los més débiles. Al mismo
tiempo, pseudovalores
como la competitividad y el
individualismo estimulan
practicas como el todo vale,
la desconfianza en el otro,
la indiferencia y la cultura
del atajo, tan propios de

este modelo de ilegalidad
que tanto se quiere com-
batir, al menos desde la
teoria.

Asimismo, es absolutamen-
te necesario preguntarnos
por las acciones pedagdégi-
cas dirigidas a la resociali-
zacién de jévenes que han
infringido la ley. Para ello
tendremos que ocuparnos
de las rutas de atencién y
restitucion, de los procesos
de acompafiamiento en los
centros de atencién espe-
cializada, los enfoques pe-
dagégicos sobre los que se
sustentan las intervencio-
nes formativas y sobre las
estrategias y acciones que
se implementan para hacer-
lo posible. Tendremos que
ocuparnos de detalles como
las condiciones de vida, la
calidad en la atencién y la
respuesta a la concrecién
de otros derechos que pue-
den ser violentados cuando
un sujeto es privado de su
libertad. Esta iniciativa
deberd dirigirse a promo-
ver acciones pedagdgicas y
educativas pertinentes para
nuestro contexto sociocul-
tural, y a atender de mane-
ra diferencial a los grupos
poblacionales, entendiendo
diferencias culturales, so-
ciales, etarias, de género y
de las infracciones cometi-
das, que apunten a prevenir
la violencia y a transformar
las légicas culturales de la
ilegalidad.
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De este modo, los procesos educativos para
fortalecer la paz y la convivencia en las
escuelas y otros escenarios de educacién
deberan ser més una vivencia cotidiana de
los sujetos a través de experiencias ligadas
al arte y la cultura, y no un contenido cu-
rricular, susceptible de ser transmitido en
una citedra enciclopédica al modo de una
educacién bancaria.

Ademas, este fenémeno nos lleva a con-
siderar algunos elementos importantes a
tener en cuenta en el momento de generar
acciones de incidencia, atencién, preven-
cién y formulacién de politicas ptblicas
pertinentes a la problematica:

e Reconocer que la violencia armada
organizada es un conflicto de orden
mundial, con variaciones especificas de
acuerdo a las regiones.

* Reconocer el interés superior de nifos,
nifas y jévenes, por encima de la natu-
raleza de cualquier conflicto.

° [Este problema no es solo juridico.
También tiene implicaciones Eéticas,
politicas, morales.

e Tener en cuenta que la transformacién
de esta realidad es un proceso de largo
aliento, que necesita de acciones espe-
cificas, sistemdticas y legitimadas por
el Estado y la sociedad civil.

* Reconocer que este conflicto tiene
elementos culturales, lo que hace que
muchas de las practicas violentas sean
reproducidas, estereotipadas y conver-
tidas en modelos de vida.

* Pese a que es importante reconocer en
el fenémeno un hecho social con ten-
dencias globales, hay unas condiciones
especificas definidas por cada contex-
to. La formulacién de iniciativas de in-
cidencia, formacién, politica ptblica y
demds debera contar con este elemen-
to diferencial, ademads de otros relacio-
nados con el género, las condiciones
econdmicas, etc.

36

* Considerar que la urbanizacién del
conflicto reviste complejidades distin-
tas a las evidenciadas en lo rural (es-
tructuras, modos operando, alcances,
etc.).

¢ Garantizar que de este fenémeno no se
deriven oportunidades al servicio poli-
tiquero o manipulable de la atencién
publica.

* Una lectura del fenémeno debe conte-
ner analisis de factores econémicos, so-
ciales, politicos y culturales integrales
que lleven a tomar medidas comple-
mentarias a la seguridad. No se trata
de laxitudes sino de pertinencia, no de
andlisis moralistas y criminalistas del
fenémeno sino de medidas realmente
transformadoras. El endurecimiento
del sistema penal debe ser la dltima
opcién. Las alternativas deben ser en
materia pedagégica, de protecciéon y
oportunidades.
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En nuestra sociedad es comin encontrar
diversas y multiples expresiones de violen-
cia que estdn enraizadas en lo cotidiano, y
por lo tanto parecen no sorprendernos ya.
Es asi como nos hemos ido acostumbran-
do a oir, a ver o a vivir situaciones relacio-
nadas con la intimidacién, el maltrato, la
humillacién, la falta de respeto a la dife-
rencia, la homofobia, el golpe, el insulto,
la burla, el homicidio, el robo, entre mu-
chas otras manifestaciones de violencia,
las cuales por la fuerza de la costumbre se
van naturalizando e incluso justificando
por distintas razones o motivos, llegando
hasta legitimarlas y validarlas como for-
mas de relacionamiento social.

Ademds nos hemos acostumbrado a que
los medios de comunicacién reporten
diariamente enfrentamientos armados,
atentados, homicidios, extorsiones, casos
de corrupcién, fronteras invisibles, des-
plazamiento forzado... En fin, la lista es
larga y en la mayoria de los casos es dificil
definir si se trata de los impactos del con-
flicto politico e ideol6gico que involucra a
las fuerzas del Estado y a la insurgencia,
de la violencia armada organizada o de
la delincuencia comin. Muchas de estas
situaciones obedecen, entre otras causas,
a la proliferacién de diversos grupos arma-
dos al margen de la ley que se presenta en
la mayoria de las ciudades, y a las dispu-
tas territoriales por obtener el control de
los territorios y a su vez el control de los
expendios de drogas, armas, trafico sexual
y de las rentas que dejan las extorsiones.
Estas disputas se recrudecen cada dia mas,
y sus efectos repercuten en todos los 4m-
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bitos de la sociedad; y como es de esperar-
se, también han permeado los escenarios
escolares, logrando que sus légicas auto-
ritarias, de abuso de poder por via de la
fuerza y de violaciéon de derechos tengan
un impacto directo en la configuracién de
las subjetividades de nifios, nifias y jove-
nes y en los ambientes en los que a diario
se desenvuelven.

Por esto, para abordar el tema de las vio-
lencias que se presentan en la escuela es
necesario reconocer que ésta como escena-
rio de socializacién representa un espacio
de intercambio, de construccién y recons-
truccién de précticas y discursos que re-
flejan los valores y sentidos de la cultura,
incluyendo por supuesto a las representa-
ciones de la violencia que poseen los acto-
res que en ella conviven. En este sentido,
en la escuela se tejen vinculos con distin-
tas esferas sociales y en ella confluyen di-
Versos actores, que a su vez traen consigo
sus propios referentes morales, sus propias
lecturas de la realidad y los sentidos que
les otorgan a las formas de relacionamien-
to que imperan en sus espacios cotidianos,
las cuales conllevan unas relaciones de po-
der que se legitiman y naturalizan en una
comunidad y que por tanto, al asumirse ya
sea de manera colectiva o individual, van a
influir en los modos de ser y en las formas
de relacionamiento que se establecen con
los demds. Pero reconocer esto no puede
traducirse en pensar que la génesis de la
violencia que se vive en la escuela estd por
fuera de su dominio y por tanto de su res-
ponsabilidad y posibilidad de accién, por-
que eso signiﬁcaria, entre otros asuntos,



que la comunidad educativa, maestros, di-
rectivos, estudiantes y familias no pueden
hacer nada para contribuir en la construc-
cién de alternativas de tramitaciéon de la
misma.

Definicion de violencia

Pero équé es eso que llamamos violencia?
¢Cémo entenderla? {Desde qué marcos de
referencia podemos definirla? Con la in-
tencién de encontrar respuesta a estos in-
terrogantes presento a continuacién algu-
nas de las mdltiples definiciones que hay
sobre el concepto de violencia, las cuales
pueden acercarnos a su comprension:

En primer lugar retomaré el Informe Mun-
dial sobre la Violencia y la Salud, el cual
plantea que “la amplia variedad de cidigos
morales imperantes en los distintos paises hace
de la violencia una de las cuestiones mds difici-
les de abordar... Todo esto viene complicado por
el hecho de que la nocion de lo que son compor-
tamientos aceptables, o de lo que constituye un
daiio, estd influida por la cultura y sometida a
una continua revision a medida que van evolu-
cionando los valores y las normas sociales. La
violencia puede definirse, pues, de muchas ma-
neras, segiin quién lo haga y con qué propésito”.

Sin embargo, pese a la aclaracién que se
hace, la OMS presenta una definicién ge-
neral de la violencia como:

“El uso deliberado de la fuerza fisica o el po-
der, ya sea en grado de amenaza o efectivo,
contra uno mismo, otra persona o un grupo
o comunidad, que cause o tenga muchas pro-
babilidades de causar lesiones, muerte, daiios
psicolégicos, trastornos del desarrollo o priva-
ciones. La definicion comprende tanto la vio-
lencia interpersonal como el comportamiento
suicida y los conflictos armados. Cubre tam-
bién una amplia gama de actos que van mds
alld del acto fisico para incluir las amenazas
e intimidaciones. Ademds de la muerte y las

Las miiltiples violencias queiseiviven en la escuela

lesiones, la definicion abarca igualmente in-
numerables consecuencias del comportamien-
to violento, a menudo menos notorias, como
los dafios psiquicos, privaciones_y deficiencias
del desarrollo que comprometen el bienestar
de los individuos, las familias y las comuni-
dades™.

Por otro lado, Barasch y Webel (2002)*
plantean dos tipos de violencia: la violen-
cia abierta o manifiesta, que se caracte-
riza porque sus efectos son visiblemente
notorios, y la violencia estructural, que es
aquella que subyace en las instituciones
culturales, econémicas y sociales. Esta dlti-
ma se expresa ademds en la discriminacién
por edad, género, nivel econémico, etnias,
y facilita la existencia del autoritarismo, el
terror, los abusos fisicos y sexuales, entre
otros. En este sentido, la exclusiéon social
hace parte de la violencia estructural, la
cual incluye aspectos de cardcter politico,
de derechos, de género y de ciudadania
que determinan las relaciones entre los
individuos y los estados.

Al respecto Concha-Eastman (2004)%
plantea que la exclusién produce lo que
él denomina “violencia mdultiple”, que es
ejercida por el Estado, la sociedad y las
familias. Este tipo de violencia se presenta
principalmente en las 4reas urbanas, don-
de se acumulan nifos, nifas y jovenes a
quienes se les niegan sus derechos huma-
nos fundamentales de educacién, techo,
alimento, entre otros, y ademds viven
en un ambiente propicio para acceder y
aprender distintas formas de criminalidad.

2 Informe Mundial Sebre la Violencia v la Salud. OMS.
2003

3 Citados por Krauskopf, Dina. Estado del arte de los pro-
gramas de prevencion de la violencia en dmbitos escolares,
2006.

4 Ibid
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También es pertinente retomar a Johan
Galtung, quien nos dice:

“El potencial para la violencia, como para el
amor estd en la naturaleza humana, pero las
circunstancias condicionan la realizacion de
ese potencial. La violencia no es como el co-
mer o las relaciones sexuales, que se encuen-
tran por todo el mundo con ligeras variacio-
nes. Las grandes variaciones en la violencia
se explican facilmente en términos de cultura
y estructura: la violencia cultural y estructu-
ral causan violencia directa, utilizando como
instrumentos actores violentos que se rebelan
contra las estructuras y empleando la cultu-
ra para legitimar su uso de la violencia”.

Ahora bien, para clasificar las violencias
la OMS plantea tres formas: la violencia
interpersonal, suicidio y violencia auto in-
fligida, y la violencia colectiva. Entretanto,
para Galtung la violencia se clasifica en:
violencia directa, que es aquella que se
presenta de manera verbal o fisica y ficil-
mente visible; violencia estructural, carac-
terizada por la injusticia y la desigualdad,
que estd ligada a las estructuras sociales y
termina por ser institucionalizada; y por
altimo, violencia cultural, que se materia-
liza por medio del lenguaje, las ideologias,
la ciencia, la religién, y se encuentra en las
raices mis profundas de la cultura; por lo
tanto, es mds dificil de detectar y de trans-
formar.

;Como entender las violencias
en la escuela?

El tema de la violencia en las escuelas ha
venido cobrando fuerza, y por tanto ha
comenzado a ser del interés de distintas
disciplinas y sectores sociales, entre ellos
la psicologia, la sociologia, los medios de
comunicacién, los decisores de politica y,
por supuesto, del sector académico y edu-
cativo. No obstante, en el ambito escolar
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se cuenta con una limitada conceptualiza-
cién sobre la violencia y sus tipologias; por
ende, se desconocen multiples manifesta-
ciones de la misma y solo se apunta a las
mds visibles como son golpes, insultos y
amenazas.

“En el contexto escolar el término violencia
presenta una enorme ambivalencia. En pri-
mer lugar porque su uso generalizado, am-
plio, sin especquciones ni precisiones ha
llevado a vaciarla de contenido. En segundo
lugar, porque la violencia es una problemad-
tica escasamente trabajada en la institucion
educativa, por lo cual no se reconoce su exis-
tencia”.®

Es asi como las violencias que se presen-
tan en la escuela son vistas generalmente
como un asunto de individuos, a los que
se les atribuyen problemiticas, ya sean
familiares, psicolégicas, comportamenta-
les o de desadaptacién social, que en mu-
chas oportunidades se asocian a la falta de
compromiso y norma desde la familia, a la
pérdida de autoridad de los adultos frente
a los nifos, nifas y jovenes; a las actitudes
agresivas de algunos estudiantes frente a
los docentes y a sus companeros, dejando
de esta manera la responsabilidad en el
afuera y poniendo el centro de la proble-
mdtica en términos de lo individual, pero
pocas veces se reflexiona frente aspectos
de tipo cultural y estructural, los cuales
inevitablemente permean sus discursos y
sus practicas. Ademds, en el caso particu-
lar de la escuela, desde el entramado de re-
laciones que se tejen alli, se dejan de lado
los significados y los sentidos que se cons-
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Galtung, Johan. Tras la violencia, 3R: reconstruccion, reconci-
liacidn, resolucion. Afrontando los efectos visibles e invisibles de
la guerra y la violencia (1998, p.15).

6 Marina Camargo (1993): En la Sentencia T-905/11, de
la Corte Constitucional del 30 de noviembre de 2011,
referencia presentada por la Universidad de Lasalle.




truyen entre comparferos,
maestros y directivas, que
en muchas oportunidades
reflejan la naturalizacion y
validacién de maltiples for-
mas de violencia que se han
ido adoptando de manera
silenciosa pero contunden-
te y que se reflejan en asun-
tos como el autoritarismo,
la aplicacién de normas ar-
bitrarias, la falta de comu-
nicacién y de participacion
a las que se confina a los
estudiantes; la estandariza-
cién de los métodos de en-
sefianza, con lo cual se des-
conocen las diferencias en
capacidades y habilidades y
se ignoran las necesidades
particulares de los sujetos,
sin pensar en que todas és-
tas pueden ser conducentes
a reforzar sentimientos de
impotencia, de desgano, re-
chazo y hasta de deseos de
venganza.

Adicionalmente se deja de
lado el papel que juegan la
comunidad y los contextos
en los que habitan los su-
jetos, muchos de los cuales
son entornos violentos,
donde el acoso, las amena-
zas, la proteccién violenta
y el control por via de la
fuerza son los modelos im-
perantes. De otro lado, hay
todavia mucha renuencia
a reconocer que al interior
de las instituciones educa-
tivas se presentan multiples
probleméticas asociadas a
la violencia urbana como
el expendio y consumo de

L'as miiltiples violencias que se viven en la escuela

drogas, amenazas, vacunas,
explotacién sexual, des-
plazamiento forzado o la
demarcacién territorial al
mismo modo de las llama-
das “fronteras invisibles”,
entre muchas formas que
atentan contra el derecho a
tener educacién en un am-
biente propicio y con unas
condiciones de dignidad
para todos.

En la escuela diariamen-
te se presentan diferentes
tipos de conflictos que en
muchas oportunidades es-
calan hasta la violencia, ge-
nerando ambientes hostiles
que afectan los procesos de
ensefianza y de aprendi-
zaje. Dichos ambientes se
caracterizan por la prolife-
racion de rinas, agresiones,
intimidacién, persecucién,
entre otros, lo que sin duda
afecta la convivencia y en
la mayoria de los casos,
debido al crecimiento ace-
lerado de la problematica,
dejan a las instituciones
sin posibilidades de afron-
tar tales situaciones. Mu-
chas veces, tanto directivos
como docentes también se
han visto amenazados

agredidos y, al igual que los
estudiantes, sienten temor
y se sienten vulnerables
ante las influencias que se
desprenden de las redes de
relaciones que se tejen des-
de los contextos violentos
de los barrios y que llegan
a la escuela, pues los acto-
res armados no solo estin

asumiendo el control de la
vida en los barrios, sino que
ademds en algunas institu-
ciones educativas han llega-
do incluso a convertirse en
quienes tramitan los con-
flictos y se debe contar con
su aprobacién para resolver
situaciones que antes eran
de exclusivo manejo de do-
centes y directivos.

Otro tipo de violencia es el
maltrato o acoso escolar,
el cual se conoce como
bullying o matoneo escolar.
Este se ha visibilizado no-
tablemente en los tltimos
dias gracias al despliegue
medidtico que se ha hecho

de diversas situaciones
que se han presentado
en distintas instituciones

educativas del pais, las cua-
les se han asociado a este
“fenémeno”, que parece
ser el tema de moda. Sin
embargo, es importante
aclarar que muchos de los
casos registrados no se
ajustan a las caracteristicas
que definen al bullying, las
cuales se pueden resumir
de la siguiente manera:
el bullying suele incluir
conductas de diversa natu-
raleza (burlas, amenazas,
intimidaciones, agresiones
fisicas, aislamiento siste-
mético, insultos), supone
un abuso de poder al estar
provocado por un estudian-
te (el acosador), apoyado
generalmente en un grupo,
contra una victima que se
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encuentra indefensa y que no logra salir
por si misma de esta situacién. Otra carac-
teristica fundamental es que las agresiones
se repiten y prolongan durante cierto
tiempo, y adicionalmente en los estudios
que se han hecho de este tipo de violencia
se hace alusiéon al papel que juegan los
comparferos, ya que se afirma que éste se
perpetiia gracias a la pasividad y el des-
interés de las personas que rodean a los
agresores y a las victimas. Como puede
apreciarse, es muy dificil catalogar como
bullying algunos de los casos registrados,
pues no se cuenta con informacién precisa
acerca de los mismos que permita, entre
otros asuntos, saber si fueron producto de
una situacién particular que desencadené
en el acto violento o si eran parte de un
acoso continuado a través del tiempo. Lo
cierto es que, pese al creciente interés en
el tema, los docentes y las instituciones en
general se sienten desprovistos de estrate-
gias y del acompanamiento necesario para
enfrentar estas situaciones.

Al respecto, Garcia y Madriaza afirman:

“La pregunta por la violencia escolar sigue
aumentando la inquietud de la comunidad
y de los investigadores, desde que hace tres
décadas se planted como wn problema dis-
ciplinar. Sin embargo, gran parte de estas
investigaciones se han centrado en la inciden-
cia estadistica del fendmeno y en sus factores
determinantes, dejando de lado en gran parte
de cllos, las representaciones de los propios
actores de la violencia escolar.

La pregunta que se nos impone como inves-
tigadores, ya no es tanto la prevalencia del
fendmeno o sus factores determinantes -lo
cual ya estd medianamente respondido a
nivel mundial con una extensa bibliografia
cuantitativa (Flores & Garcia, 2001 )-,
sino mds bien, como entender la violencia es-
colar desde aquellos que la actitan y viven,
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y cudl es el sentido que le otorgan a ésta.
Quizd comprendiendo el sentido desde den-
tro, desde ellos y no alejando y describiendo
el fendmeno, podamos hacer algo mds o quizd
algo distinto, sobre la violencia y los que se
violentan en nuestras escuelas”.’

Los sentidos de la violencia:
impactos en la configuracion
de las subjetividades

Al nacer llegamos a un mundo social y sim-
bélicamente construido, el cual asumimos
tan natural como lo es el paisaje que nos
rodea. En este sentido, los lenguajes, las
tradiciones, los valores, las normas y las
ideologias, entre otros, son incorporados
por los sujetos como parte de su realidad.
Es asi como las representaciones sociales
“constituyen sistemas cognitivos en los
que es posible reconocer la presencia de
estereotipos, opiniones, creencias, valores
y normas que suelen tener una orientacién
actitudinal positiva o negativa. Se consti-
tuyen, a su vez, como sistemas de cédigos,
valores, légicas clasificatorias, principios
interpretativos y orientadores de las prac-
ticas, que definen la llamada conciencia
colectiva, la cual se rige con fuerza norma-
tiva en tanto instituye los limites y las po-
sibilidades de la forma en que las mujeres
y los hombres acttian en el mundo”. Por
tanto, se constituyen en un conocimiento
socialmente elaborado y compartido, des-
de el cual podemos comprender y explicar
el mundo que nos rodea. Ademds nos
permiten apropiar las reglas de relaciona-
miento con otros y otras, y solo cuando

7 Garcia, Mauricio y Madriaza, Pablo. Sentide y Sinsentido
de la Vielencia Escolar: Andilisis Cualitativo del Discurso de
Estudiantes Chilenos. (2005).

8 Araya Umana, Sandra. Las representaciones sociales: Ejes ted-
ricos para su discusion. Cuaderno de Ciencias Sociales 127

(2000).



se cuenta con la posibilidad de desarrollar
un pensamiento critico frente a lo que nos
es dado y de construir otros marcos de
referencia o esquemas de interpretacién
para leer el mundo, éstas formas que nos
preceden se pueden poner en cuestién
desnaturalizdndolas. Es decir, solo cuando
los sujetos se convierten en agentes de
sus propias vidas de manera reflexiva, es
cuando se puede pasar de la reproduccién
pasiva de las mismas a las acciones que
conlleven su transformacién.

Parte de ese conocimiento que nos es le-
gado estd directamente relacionado con la
configuracién de la moral de los sujetos, la
cual se establece a partir de las relaciones
que tejo con el otro y la otra con quienes
comparto mi mundo y con los sentidos que
construyo y resignifico permanentemente
acerca de lo que es bueno y justo y lo que
no. Ahora bien, es necesario entender que
la base de todas las normas sociales est4
constituida por los valores que se asumen
como convenciones de una comunidad.
Por esto el respeto hace parte de los valo-
res que se construyen como un producto
cultural, porque no es igual para todos los
grupos humanos, hace parte de lo contex-
tual. Entonces ¢cudl es el valor que le dan
los nifos, nifas y jévenes que estin inmer-
sos en un contexto en el que el respeto se
gana a través de la fuerza, es decir, que lo
que se aprende es que el que obtiene el
respeto de un grupo o una comunidad es
aquel que se impone y muestra su poder
a través de la violencia, que es a éste al
que se le concede el reconocimiento de
autoridad?

En este sentido entonces, si se parte de
que las normas son pactos o acuerdos ta-
citos que se dan en los substratos sociales,
que casi nunca se discuten o reflexionan
pero que son igualmente vinculantes y
que por tanto se van naturalizando, cabe

Las multiples violencias gue se viven en la escuela i

preguntarse: {Qué tipo de valores son los
que estin en la base de la configuracién
de los sujetos de nuestra sociedad, la cual
sin dudas se torna cada vez més violenta?
¢Qué tipos de subjetividades se estin con-
fipurando en estas condiciones?

Para hablar de las subjetividades tenemos
necesariamente que hablar de los sujetos
y de las condiciones histéricas, sociales
y culturales que los han configurado. No
se puede pensar en un sujeto aislado de
los contextos que habita y que lo habitan.
Cuando se aborda el concepto de subje-
tividad se hace referencia a la capacidad
y posibilidad de pensar y pensarse, de
reflexionar sobre las experiencias, de tener
consciencia de ellas. Se habla de un sujeto
que posee una historia desde la cual su ser
se ha ido amoldando, componiendo y con-
ﬁgurando a través, en primera instancia, de
la interaccién con sus seres mas cercanos,
pero también y de manera contundente
con su entorno, con la cultura.

La subjetividad es entonces eso que somos
como producto de la relacién con otros y
otras, de la interaccién con los contextos
en los que nos inscribimos. Esto implica
que estamos atravesados por discursos y
préacticas, por relaciones de poder y por las
representaciones sociales que del mundo
construimos. De esta manera los sujetos
somos productores de sentidos, los cuales
se obtienen de la comprensién e interpreta-
cién de lo que vivimos, de lo cotidiano, de
lo que hace parte de nuestras experiencias
vitales. Considerar a los sujetos como pro-
ductores de sentido implica entender que
es a partir de su experiencia en el mundo
social compartido, en el encuentro inter-
subjetivo, como se organizan, signiﬁcan
y recrean las representaciones que orien-
tan sus acciones. Es asi como la sociedad
aporta los sistemas de valores, los codigos
desde los cuales se signiﬁca el mundo, y
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las subjetividades se configuran a partir de
esas tramas que se tejen entre percepcio-
nes, sentimientos, deseos, aspiraciones, y
de la conciencia de las experiencias vivi-
das, los cuales se constituyen en el motor
que impulsa a los sujetos para proyectar
e intencionar su vida en un mundo que
es compartido con otros y otras, con los
que define las formas de relacionamiento
de acuerdo con la representacién que po-
sea de lo comun, de lo colectivo y de la
valoracién que le atribuya a la necesidad
de construir con esos otros y otras nuevas
formas de relacionamiento y de transfor-
maciones sociales.

Por esto, para enfocar el trabajo pedagégi-
co desde las subjetividades se debe partir
por reconocer a los sujetos como agentes
con capacidad de accién y por lo tanto de
transformacion, que desde la reflexién de
sus vivencias pueden establecer conexio-
nes entre las condiciones sociales, politi-
cas y culturales que soportan sus propias
practicas y las proyecciones de futuro
que poseen, entendiendo que ellos y ellas
cuentan con la posibilidad y la capacidad
de transformar el porvenir.

Afectaciones de la violencia en la
configuracion de las subjetividades

Con el paso del tiempo muchas formas de
violencia se han ido naturalizando y acep-
tando como algo cotidiano, con lo que hay
que acostumbrarse a vivir, y por esta via
se han invisibilizado las marcas que dejan
en la configuracién de las subjetividades.
Por ejemplo, se ignoran los efectos que
tiene para una comunidad escolar el que
un estudiante tenga algin vinculo con los
actores armados, con “los duros”, ya sea
por lazos familiares o afectivos o simple-
mente por amistad, lo cual le otorga un
estatus ante el grupo de sus pares e incluso
ante los docentes y las directivas. Ademds,
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por esto se le concede cierto respeto, y
termina por constituirse en un simbolo de
poder ante el resto de la comunidad estu-
diantil. Asi, es facil escuchar expresiones
como: “No, es que como €l tiene un tio que es
del combo, entonces con él no se mete nadie”. De
esta manera se van asumiendo como coti-
dianas muchas practicas que hacen parte
de los modelos sociales aprendidos en los
contextos violentos y se reproducen dia a
dia, sin que medien procesos de reflexién
y accién frente a los mismos.

También es necesario reconocer que vivir
en medio de entornos violentos afecta de
manera significativa la estabilidad emo-
cional y los referentes morales de nifios,
nifias y jévenes, y que ante la violencia se
pueden generar sentimientos de temor,
angustia, desesperanza, deseos de vengan-
za y odio, y a la vez se puede experimentar
admiracion, reconocimiento y hasta idola-
tria por quienes representan la fuerza y el
poder. Lo cual los ubica en una ambiva-
lencia moral que requiere de otros marcos
de referencia para poder asumir conscien-
temente posturas mds criticas ante lo que
se les presenta como alternativas y, por
tanto, para decidir cémo actuar.

Por esto, para buscar comprensiones acer-
ca de las diferentes formas de violencia
y conflictividad que se evidencian en los
entornos escolares, serd necesario partir
del reconocimiento de las afectaciones en
la configuracién de la moral; de las repre-
sentaciones sociales que se tienen de las
normas y de los valores; de las huellas que
las experiencias de violencia que se viven
al interior de las familias, en los barrios y
en la ciudad en general, dejan en las subje-
tividades de ninos, nifas y jévenes.

Como pudo observarse, en las acepciones
que se presentan sobre la violencia existe
unidad al referir la violencia como un abu-
so de poder. Ademas, es posible inferir que
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al estar sujeta a lo cultural, sea dificil establecer cu4dndo un
acto es violento o no, porque esto, desde lo que compete
a la cultura, estd atravesado por las normas y los valores y
por ende a los sustratos morales y a las practicas sociales
que los sujetos han apropiado en sus historias de vida.
En este sentido, muchas pricticas violentas estin legiti-
madas. Es el caso de algunos tipos de castigo que usan los
adultos en calidad de padres o madres a sus hijos, lo cual
se argumenta en muchas ocasiones como algo “necesario”
en la ardua tarea de educarlos. También se podrian men-
cionar diversas situaciones en las que algunos docentes,
desde su lugar de poder, acostumbran ridiculizar, sefialar
y hasta insultar a sus estudiantes, todo bajo la premisa
de que ellos tienen la experiencia y el saber y por tanto lo
que hacen es por el bien de sus pupilos, para conducirlos
desde el sefialamiento de sus falencias o necesidades a
que estos los puedan superar. Y aunque dichas practicas
son reconocidas como violentas en otros contextos, en
nuestra sociedad estdn méas que legitimadas y por tanto
es mas compleja la tarea de abordarlas.

De otro lado, ante el incremento de las violencias, en
nuestra sociedad se usa la palabra “seguridad” como un
emblema que busca generar un ambiente de proteccién
contra los diferentes riesgos, dafios o peligros que estdn
latentes en ella. Lo particular es que desde su definicién,
entre muchos otros, este vocablo alude a una cosa segura,
a que algo es firme e indudable, que es por tanto una cer-
teza. Pero lo tnico cierto que se experimenta es que cada
vez més se pretende salvaguardar a los ciudadanos desde
el incremento de la fuerza ptblica en las calles, en las
instituciones educativas o en diferentes sitios donde se
concentre un gran namero de personas, y lejos de generar
esa sensacion de proteccién o de bienestar, lo que se logra
es incentivar la idea del dominio y el poder por via de la
fuerza, porque en una sociedad donde el temor se incuba
en cada esquina, y donde la corrupcién ha tocado a to-
das las instituciones, es muy dificil pensar que la figura
de un soldado o la de un policia pueda representar algu-
na certeza en cuanto a proteccién. Muy en contravia de
esta pretension, lo que sucede en muchas oportunidades
es que se incremente algo asi como una fuerza reactiva,
que termina validando el uso de la fuerza para resolver
los conflictos. Por lo tanto, poner cimaras de vigilancia,
parar policias en las puertas de las escuelas y “ajustar las
normas juridicas” como mecanismos de control, solo con-
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siguen perpetuar el sistema del panéptico
del que habla Foucault, pero no buscan
cambiar o transformar las estructuras que
hacen que cada vez la violencia sea el ca-
mino predilecto para resolver los conflic-
tos o para obtener lo que se quiere.

Finalmente, después de analizar las dife-
rentes formas de violencia que se presen-
tan en nuestra sociedad y en la escuela
y las formas en las que éstas afectan las
subjetividades, se puede decir que muchas
de las realidades que nos rodean superan
e incluso desbordan los discursos y los
marcos de referencia desde los cuales
buscamos comprender la problematica.
Sin embargo, ubicada en el lugar de la
esperanza sigo pensando y creyendo que
la escuela es un lugar privilegiado para em-
prender transformaciones sociales de todo
orden, pero entiendo que para hacerlo no
puede quedarse sola, que se requiere de la
participacién de todas las demas esferas de
la sociedad, que ademds se requiere que
los maestros y maestras puedan acceder a
oportunidades para formarse, para apren-
der, apropiar y crear estrategias, metodo-
logias y recursos para enfrentar las dificiles
situaciones que a diario les toca afrontar.
Pero més alld de esto, que se requieren es-
cenarios de encuentro y de reflexién acerca
de muchas de las practicas y los discursos
que se han ido instaurando y legitimando
y que requieren ser replanteados y trans-
formados, en busca de que la escuela sea
un lugar donde los sujetos se sientan reco-
nocidos en toda la dimensién de lo huma-
no; donde se puedan hacer transacciones
dialogadas, consensuadas; donde no solo
se haga énfasis en los puntajes de las prue-
bas saber sino que también la formacién
de lo moral, de la ética, de lo politico, se
puedan respirar, se puedan vivenciar como
parte de lo cotidiano y lo habitual.
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Presentacion

capacidad de intervencion, por medio de la cual acttia a favor de los mas débiles, al

acentuar la igualdad de las personas, posibilitar la equidad real y no meramente
formal, y poner al alcance de las amplias masas una gran cantidad de bienes materiales y
culturales.

Una de las funciones principales del Estado Social y Democratico de Derecho es su

Segln el articulo 365 de la Constitucién Politica de Colombia, los servicios piblicos son
inherentes a la finalidad social del Estado y es su obligacidén asegurar su prestacion eficiente
a todos los habitantes, por tanto, la prestacion de los servicios piblicos no queda supeditada
a la rentabilidad que ofrezca esa actividad como negocio.

El Estado no puede eludir su obligacion de prestar los servicios publicos a la ciudadania y
expandirlos donde no lo prestan los particulares, y tiene el Estado que prestarlos aunque
esta obligacioén no constituya un gran “negocio” para él.

No es la eficiencia economica ni la suficiencia financiera lo que ha de tener prioridad para
definir el régimen tarifario de las empresas de servicios publicos, sino un criterio de caracter
social que propenda por la extension del servicio y por su prestaciéon oportuna, aunque
para ello sea necesario que el Estado intervenga directamente en esa actividad de interes
publico.

Segun el principio de universalidad, los servicios publicos deben asegurarse a todos y
todas, porque el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de los asociados
“son finalidades sociales del Estado”. Por ello, la solucién de necesidades basicas como la
salud, la educacion, el saneamiento ambiental y el agua potable, se tienen que extender
cada vez a mayor cantidad de habitantes en el pais hasta lograr una cobertura total.

El Estado, en desarrollo del principio de solidaridad ha de idearse mecanismos que le
permitan cubrir en todo el territorio nacional y para todos sus habitantes la necesidad que
estos tienen de que les sean atendidos los servicios piiblicos como requisito para acceder
al bienestar general.

El Estado procediendo en justicia, no puede seguir permitiendo que a través de los usuarios,
puedan los empresarios de servicios piblicos financiar sus proyectos de expansion mediante
el incremento de tarifas, haciendo pagar mas de lo que legalmente se debe y cargando
sobrecostos que no le corresponden a los usuarios.




Las tarifas no deben incluir nunca un costo ni un gasto de expansion, ya que esto ha
contribuido de manera notable a que todos los colombianos que disponen de escasos
Tecursos para su sostenimiento, estén practicamente trabajando casi que exclusivamente
para pagar las tarifas de los servicios publicos y financiando a los propietarios de las empresas
que los prestan.

Estos diversos aspectos son ineludibles en el tratamiento de un tema de tanta actualidad
como los Servicios Publicos Domiciliarios.

La necesidad de una postura fundamentada implica analizar esta serie de aspectos por
parte de los actores sociales y politicos, facilitando su interaccion en la sociedad y en los
espacios de movilizacién.

De igual manera, corresponde una accién organica conducente a facilitar la participacion
en los espacios deliberativos y decisorios de politica ptblica, donde se concretan eventuales
negociaciones y cambios que afectan la prestacion de los servicios y su usufructo.

Esta publicacion, “El debate de los servicios publicos: privatizar o defender el Estado Social
de Derecho” contribuye con los planteamientos expuestos, una ruta argumentativa y critica
a los diversos actores comprometidos en la defensa de lo publico estatal, en su recuperaciéon
y en la redefinicién de su uso, dando cuenta de la forma tradicional como lo ha venido
haciendo la hegemonia, en beneficio propio y de espaldas a las grandes necesidades de la
poblacioén.

Este texto, el nimero 4 de la Serie Cuadernos de Democracia y Ciudadania, apoyada por la
agencia de cooperacion internaiconal Trocaire (Irlanda), facilita a las organizaciones no
gubernamentales que propendemos por una perspectiva de democratizacion real, los niveles
de intercambio con las organizaciones sociales y politicas que discuten el tema de los
Servicios Publicos Domiciliarios y que hace parte de otros esfuerzos realizados frente a
otros temas de actualidad y relativos a la ciudad, su planeamiento, su presupuesto
participativo, la seguridad y su modelo de desarrollo.

Bienvenidos a la busqueda de una perspectiva argumentada que logre enfrentar, no solo la
instrumentalidad tecnocratica, sino también la apropiacion de lo ptiblico estatal por una
“selecta” minoria que solo valora el aumento de sus intereses corporativos privados.

Esperamos sea una decidida contribucion.

Los compiladores
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Servicios piblicos bajo la lente
del Estado Social de Derecho

Martha Vanegas*

eseo reconocer al IPC por invitarme a participar en este debate, con el proposito de

enmarcar los servicios publicos en el desarrollo constitucional de los derechos

fundamentales. Este enfoque implica no solo evidenciar los cambios presentados
en el modelo de prestacion de los servicios piblicos, sino también resaltar el desconocimiento
del Estado Social de Derecho en la formulacién de las politicas piiblicas en este campo.

Los operadores han impuesto la libertad de empresa sobre el imperativo constitucional del
Estado Social de Derecho que debe ser el principio fundante, en tanto involucra los principios
y valores, los cuales se constituyen en el catalogo axiologico a partir del cual se deriva el
sentido y la finalidad de las demas normas del ordenamiento juridico, independientemente
que tengan una consagracion explicita o implicita. Esta vision por si sola se constituye en
asunto suficientemente complejo, porque antepone la finalidad social del Estado a la logica
del modelo econdmico o del mercado que se acogio en Ameérica Latina en la década del 90
y particularmente en Colombia, y que hoy es el tema central de la discusién de los
organismos financieros internacionales y de las cumbres mundiales de comercio.

Desde aqui, el régimen de prestacion de los servicios pliblicos domiciliarios plantea una
fuerte tension entre dos modelos de desarrollo representados, de un lado, por el Estado
Social de Derecho que en principio pone su acento en el interés general sobre el particular,
entendido como derecho de acceso y por ende en el caracter social y redistributivo frente
a un Estado de corte neoliberal y privatizador que libera la actividad econémica de la
sociedad a las fuerzas del mercado’ priorizando el interés particular sobre el general®.

Abogada egresada de la Universidad Autonoma Latinoamericana-Unaula, Medellin. Especialista en Derecho Comercial de la Universidad
Pontificia Bolivariana. Especialista en Servicios Publicos de la Universidad Externade de Colombia. Especialista en Derecho Tributario de
la Universidad de Salamanca -Espafia.

! Significa remover las estructuras que obstaculizan el libre funcionamiento de los mercados, que trae consigo un ataque frontal contra
el caracter social del Estado, recortando derechos fundamentales, econdmicos, sociales, culturales y reduciendo sus funciones
econdmicas y redistributivas, poniendo como paradigma la vigencia de los principios del mercado y por ende el desmonte de la
intervencion del Estado o, cuando dicha intervencion se requiera, se debe apioximar a los principios del mercado. “De aqui se derivan
varias politicas, dentro de las que se destacamos cinco: desregulacion, subsidios a la demanda, privatizacion, impuestos neutrales,
descentralizacion y disciplina fiscal”.

#  En los servicios pablicos la priaridad del interés general no puede ser interpretada de tal manera que ella justifique la violacion de los
derechos fundamentales de unos pocos en beneficio de todos ~Sentencias C-546 de 1992, y C-150 de 2003.
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Los servicios publicos, y en especial los domiciliarios, son derechos de interés colectivo y
por lo mismo asuntos de interés piblico que requieren para su satisfaccion de la
configuracién, ejecucién y permanente accion positiva del Estado. Esta via, es desde nuestro
punto de vista impensable dentro de un esquema neoliberal que genera fuertes restricciones
al Estado para intervenir y regular los negocios entre los particulares, ya que este modelo
propende porque el Estado se desprenda de la injerencia en el mercado y facilite a este
tltimo la autorregulacion; por el contrario, en el Estado Social de Derecho la regulacion del
mercado tiene su fundamento en un escenario de proteccion de los derechos de los usuarios®.

Sobre este ultimo aparte referido a los derechos es necesario precisar las percepciones del
colectivo social respecto al tema de los derechos. Por ello, cuando se hace referencia a los
Derechos Humanos, casi siempre el colectivo se traslada a las imagenes de torturas,
asesinatos y desapariciones de pobladores, dirigentes sociales y populares. Sin embargo,
en toda Ameérica Latina, los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC), en el mismo
rango que los civiles y politicos, son parte de los Derechos Humanos, que es lo que se
denomina la visién integral de los derechos humanos.

En virtud de lo anterior, es claro que los derechos sociales, economicos y culturales, son
derechos de prestacion, lo que significa un imperativo de hacer de parte del Estado; por el
contrario, los derechos de libertad no estan a disposiciéon del Estado constituido y se pueden
entender como previos y por encima, y no posteriores y por debajo a él —especificamente
del legislador—, tal como consta en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, la Declaracién
Americana de los Deberes y Derechos del Hombre, la Declaracion sobre Garantias Sociales,
la Convenci6n Americana sobre Derechos Humanos y el Protocolo de San Salvador.

Todos los anteriores instrumentos descritos, han facilitado a los Estados la incorporacion
de estos derechos a sus ordenamientos juridicos, para el caso de Colombia en la Carta
Politica de 1991, donde la nocién de “derechos” pasé de ser una simple declaracion
programatica a convertirse en una auténtica norma juridica, consagrando ademas
mecanismos eficaces para su proteccion®.

Bajo la concepcion del principio fundante, que es el Estado Social de Derecho, el presente
texto pretende abordar el tema de los Servicios Plblicos Domiciliarios. Para ello se parte de
la Constitucion Politica, en la medida que prevé el derecho de todos los ciudadanos a los
servicios publicos al establecer, en su articulo 365, que estos “son inherentes a la finalidad
del Estado” y que debe “asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio
nacional”. Esta misma norma exige su real y efectiva prestacion, responsabilizando al

g Corte Constitucional C-150 de 2003, M.P.

4 Art B. Declaracion Universal de los Derechos Humanos. “Toda persona tiene dereche a un recurso efectivo ante los tribunales nacionales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la constitucion o la ley”

Pacto de San José. Articulos: 2 {...) Los paises en desarrollo, teniendo debidamente en cuenta los derechos humanos y su ecanomia
nacional, podran determinar en qué medida garantizarén los derechos econdmicos reconocidos en el presente Pacto a personas que no
sean nacionales suyos.” 25 “Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o & cualquier otro recurso efectivo ante los jueces
o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucidn |...)

1 2 Cuapernos DE Democracia v Ciupapania No. 4 BIFG




Estado de su prestacion, independientemente que sean prestados “por el Estado, directa o
indirectamente, por comunidades organizadas o por particulares”.

Este tema nos genera un gran interés por conocer y proponer una discusion en torno a los
Servicios Publicos Domiciliarios, al procedimiento para su reclamacion, pero no sélo desde
el procedimiento como tal, sino y mas importante aun, desde los fines esenciales
consagrados en la Constitucion y desde los derechos fundamentales, es decir, una
combinacion practico-dogmatica de los servicios publicos.

1.  LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS Y EL MODELO DE PRESTACION

En el articulado de la Constitucién, como ya lo habiamos anotado, se expresa una fuerte
tension entre una concepcion publica de los servicios domiciliarios y el interés privatista
del mercado. Cuando el articulo 365 sefiala que “Los servicios publicos son inherentes a la
finalidad del Estado”, correspondiéndole asegurar su prestacién de manera eficiente a
todos los habitantes del territorio nacional, se mantiene intacto el compromiso social de
los poderes publicos, sin embargo, a renglon seguido se reconocen los derechos a la libre
empresa y a la competencia de los agentes economicos del mercado®.

No obstante lo anterior y a la luz de la misma Constitucién, el esquema de regulacién
economica y de prestacion de los servicios publicos se debe realizar bajo los principios
constitucionales: i) Colombia como un Estado Social de Derecho®, uno de cuyos fines
esenciales es “servir a la comunidad, promover la prosperidad y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion”; ii) El bienestar general
y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado.
Sera objetivo fundamental de su actividad la solucion de las necesidades insatisfechas de
salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua potable; iii) el régimen tarifario
de los servicios publicos domiciliarios tendra en cuenta ademas los criterios de solidaridad
yredistribucion de ingresos; iv) el Estado debe promover la igualdad real y efectiva, mediante
la adopcion de medidas a favor de grupos marginados o discriminados y a proteger
especialmente a las personas que por su condicién economica, fisica o mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta; v) promover el pleno empleo asi
como el mejoramiento de la calidad de vida de las personas de menores ingresos; vii) dar
prioridad sobre cualquier otra asignacion al gasto social para la solucion de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua potable en los
planes y presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales; viii) La propiedad es una
funcion social, que implica obligaciones; ix) la solidaridad como principio conlleva unos
deberes, en la medida que todas las personas contribuyan al financiamiento de los gastos
e inversiones del Estado, bajo criterios de justicia y equidad.

®  Articulos 334, 365 y 366 de la Constitucidn Politica calombiana.

®  Sentencia Corte Constitucional C-530 de 1993. “(...) los deiechos plenos son la regla general y sus limitaciones son la excepcion. Ello
porque en un Estado social de derecho la vida digna de las personas es el fin Gltimo del poder. Tai dignidad, que bebe en
las fuentes del humanismo y la democracia, implica entonces que alli donde por circunstancias excepcionales sea necesario limilar los
derechos debe hacerse con el minimo de sacnficio de los mismos (...)" (resaltado fuera de texto).

F-‘. IPc SERVICIOS PUBLICOS BAJO LA LENTE DEL ESTADO SOCIAL DI DERECHO 1 3




De lo anterior, se infiere que los derechos consagrados en materia de Servicios Plblicos
Domiciliarios en la Carta Politica, estan intimamente ligados con los fines esenciales del
Estado definidos en el articulo 27, los cuales pretenden maximizar y realizar los principios
y valores constitucionales; desde aqui, podemos afirmar que los servicios publicos que
involucran la satisfaccion de los derechos fundamentales salieron de la 6rbita constitucional
por mandato de la misma Constitucion para ser consagrados en una ley con trascendencia
politica, econémica y dogmatica, como es la Ley 142 de 1994 —Ley de Servicios Publicos
Domiciliarios—. Situacién que no significa que en Colombia el derecho incluido, el
constitucional, no sea un medio para el logro de los fines que tienen como razéon tltima la
dignidad del hombre.

Significa lo anterior que los servicios publicos al estar intimamente ligados a los fines
esenciales del Estado, involucran la satisfaccién de los derechos fundamentales, pero que
en principio su prestacion hace parte de los derechos sociales, economicos y culturales que
requieren de una actuacion del Estado para su materializacion, y que pueden verse como
fundamentales, cuando por el criterio de conexidad estan intimamente ligados con derechos
que son fundamentales, y al no protegerse aquellos, estos tltimos serian vulnerados.

En el mismo sentido, la Corte Constitucional en Sentencia C-060 de 2005, manifesto: “El
Estado Social de Derecho , principio fundante incorporado en la Constitucion de 1991,
produjo un cambio radical en la forma de entender el Estado Colombiano.

Esta concepcién trajo consigo, ya no solo el respeto por parte del Estado de los derechos
fundamentales, sino que auné la necesidad imperante de que este garantice el ejercicio
de dichos derechos. Es decir, el Estado ya no solo debe omitir acciones que produzcan
vulneraciones en los derechos fundamentales sino que debe efectuar actos tendientes
a garantizar de manera efectiva el uso y disfrute de los derechos constitucionales de
caracter fundamental.

De esta manera, el Servicio Piiblico Domiciliario es uno de los mecanismos por los
que el Estado ha optado para salvaguardar de manera efectiva los derechos
fundamentales. A través de la prestacion de estos se busca garantizar derechos como
la vida, la integridad personal, la salud, la educacion, etc.

Pues bien, por medio de estos servicios se pretende primordialmente satisfacer en
forma general necesidades de manera regular y continua, que tengan como respuesta
principal la salvaguarda permanente de los derechos y deberes constitucionales (...)"

Asi pues, el modelo de prestacion de los servicios ptiblicos domiciliarios consagrados en la
Constitucién, marca su existencia en un mercado inscrito dentro de un Estado Social de
Derecho, lo que implica que los 6rganos del Estado forjen la realidad institucional segiin

7 Articulo 2°—Sen fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar Ia participacion de tados en las decisiones que los afectan y en
la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad tarritorial
y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo {...)"

.
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los principios fundamentales de una organizacién social justa, digna y que conlleva la
vinculacion juridica de las autoridades a unos principios tendientes a asegurar la efectividad
de los derechos

2. CARACTER FUNDANTE Y SUPREMO DE LA CONSTITUCION

La Constitucion es fuente de la validez y unificacion del ordenamiento juridico, es su
inspiracion, y ella en si misma es una norma juridica de aplicacion prevalente e inmediata.
“Prefigura” un modelo de sociedad, la cual no sefiala al poder piblico los limites de lo
permitido sino que impone también el deber positivo de crear un orden; de ahi que el
caracter vinculante esta dado por la bilateralidad de la norma, esto es, por la vinculacion
de las autoridades y de los ciudadanos sin que se confundan las responsabilidades de cada
una de las partes de la relacién politica, es decir, la gran dicotomia, Estado-Sociedad, en
términos de Norberto Bobbio®.

En virtud del caracter fundante de la Constitucion, en Colombia no es posible realizar
interpretaciones exegéticas, sino que se deben tener en cuenta los principios, fines y valores
de la Constitucion, siendo uno de ellos la dignidad humana, la cual debe entenderse como
un valor constitucional que ilumina y sirve de fundamento a los principios y derechos
fundamentales y por ende es una fuente de interpretacion y aplicacion de la Constitucion.
Ello, porque la Constitucion de 1991, disefié un marco detallado en materia de Servicios
Publicos Domiciliarios, bajo el cual deben ser interpretadas las normas relativas a su
prestacion.

Este marco lo componen algunos principios fundantes consagrados en el titulo I de la
Constitucion: dignidad humana, solidaridad, gasto social, trabajo, justicia social®; algunos
derechos especificos consagrados en el titulo II: articulos 48, 49, 58, 64, 67 y 78; normas
delrégimen economico y de la hacienda ptiblica: articulos 333 y 334; y el Titulo XII, capitulo
5, De la Finalidad Social del Estado y de los Servicios Publicos.

Ademas, consagra la intervencion del Estado en la economia bajo los principios del Estado
Social de Derecho, funcion social de la propiedad, democratizacién de la propiedad,
diversidad étnica y cultural, universalidad.

Con base en este marco y a pesar de la dicotomia modelo interventor y modelo de libre
mercado en la prestacion de los Servicios Ptblicos Domiciliarios, la Certe Constitucional ha

. Estado, Gobierna y Sociedad. Por una teoria general de la Politica. Fondo de Cultura Econémica, Bogota 1997.
% Corte. Constitucional, Sentencia. T-505, agosta. 28/92, M.P Eduardo Cifuentes Mufoz.

“(...)El principio de justicia distributiva segin el cual en la asignacidn de los recursos econdmicos de una sociedad se deberd tender a
privilegiar a los sectores desfavorecidos sirve de fundamento al régimen impositivo, a las reglas de elaboracidn presupuestal, a la
jerarquizacion del gasto y a la fijacion de prioridades en materia de prestacion de los servicios pablicos.

El Estado social de derecho, los principios de dignidad humana y de solidaridad social, el fin esencial de promover la prosperidad gencral
y garantizar la efectividad de los derechos, deberes y principios constitucionales y el derechos fundamental a la igualdad de oportunidades,
quian la interpretacion de la Constitucion econdmica e irradian todos los dmbitos de su regulacidn, propiedad privada, libertad de
empresa, explotacidn de recursos, produccidn, distribucion, utilizacion y consumo de bienes y servicios, régimen impositivo, presupuestal
y de gasto publica”,

73
~IPC  SERvICIOS PUBLICOS DAJO LA LENTE DEL ESTADO SOCIAL DE DERECHO 1 5

—



seflalado en varios pronunciamientos que “la formula Estado Social de Derecho, exige que
los 6rganos del Estado forjen la realidad institucional segtin los principios fundamentales
de una organizacion justa de hombres y mujeres igualmente dignos” (Preambulo y Articulos
1,2, 13,42 a 50, 363, y 366 de la C.P)".

Significa lo anterior que en la Constitucion de 1991 se supero¢ el concepto formal de Estado
de Derecho, limitado a la provision de garantias y procedimientos necesarios para asegurar
lalibertad legal de las personas.

Dicha superacion implica la vinculacion juridica de las autoridades a unos principios
tendientes a asegurar la efectividad de los derechos y deberes de todos, mediante la provision
del minimo vital, la promocion de la participacién de los individuos en la vida politica,
econdmica y cultural, la proteccion especial de personas y grupos excluidos y la intervencion
de la economia con miras a corregir, garantizar e imponer medidas tendientes a obtener
la redistribucion de los ingresos en situaciones de grave desigualdad e inequidad.

En los términos anteriores, el Estado social de derecho no so6lo busca garantizar el minimo
vital, sino que ademas pretende hacer efectivo el derecho de inclusioén'.

3. LAS POLITICAS PUBLICAS

Desde el marco constitucional aqui referido, para materializar el principio fundamental
del Estado Social de Derecho en materia de servicios publicos, se requiere la estructuracion
de unas politicas ptiblicas que den cuenta del mandato constitucional de INTERVENCION™;
es asi como el articulo 370 de la Constitucién sefiald que corresponde al Presidente de la
Repiblica la formulacion de las politicas generales de administracion y control de eficiencia
de los Servicios Publicos Domiciliarios, la planeacién, la coordinacién, la ejecucion y el
control de esas politicas, con el tnico fin de que las personas puedan gozar efectivamente
de sus derechos. Esta reserva es la expresion del principio democratico que busca un régimen
de los servicios pliblicos, resultado de un proceso democratico.

Bajo este contexto la definicion de la prestacion de los servicios publicos es una decision
esencialmente politica, que tal como lo ha sefialado la Corte “Se trata de preservar el
origen deliberativo, pluralista y participativo del régimen de los servicios publicos habida
cuenta de su trascendencia para la vida cotidiana de los habitantes del territorio nacional.”

0 Corte Constitucional, Sentencias C-521 de 1938, M.P. Antonio Barrera Carbonell; C-383 de 1999, M.P. José Gregorio Herndndez G.,
C-700 de 1999, M.P. José Gregorio Herndndez G, C-1064 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda E., C-150 de 2003, M.P. Manuel José
Cepeda E.

" Corte Constitucional Tutela T-499 de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes M. “(...) La Constitucién hace especial énfasis en la atencién de los
colombianos que se encuentran en situaciones de miseria o indigencia, cuya carencia de recursos y capacidades productivas los colocan
en situaciones de manifiesta marginalidad, debilidad y vulnerabilidad. Por ese motivo, los pobres quedan incluides dentro del dmbito
normativo de los incisos 2 y 3 del articulo 13 de la Carta lo cual determina la obligacion del Estado de implementar politicas de accidn
afirmativa que propendan por la igualdad real y efectiva de este grupo de la poblacidn, que se orienta a resolver problemas acuciantes
de su minimo vital {...)"

2 A través de la regulacion y la fijacion de politicas que busquen garantizar la efectividad de los principios sociales y el adecuado
funcionamiento del mercado.
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Asi pues, la politica debe alcanzar los siguientes objetivos. i) garantizar la calidad del bien
objeto del servicio y su disposicion final para asegurar el mejoramiento de la calidad de
vida de todos los usuarios; ii) ampliacion permanente de la cobertura; iii) atencion prioritaria
a las necesidades basicas insatisfechas; iv) prestacién continua e ininterrumpida; v)
mecanismos que garanticen a los usuarios el acceso a los servicios publicos y su
participacion en la gestion y fiscalizacion de su prestacién; vi) definir el régimen tarifario
proporcional para los sectores de bajos ingresos de acuerdos con los principios de solidaridad
y equidad.

De lo aqui expuesto, podemos inferir que para el caso de servicios pablicos, la formulacién
de las politicas se constituyen en el momento de la puesta en movimiento de las tensiones
entre los dos modelos, no solo de prestacion, sino también de concepcion, el cual marca el
inicio del proceso de estructuracion de politicas publicas, esto es, la puesta en escena de
distintas alternativas de gobierno; es el momento en que el Estado, los agentes y los usuarios
exponen la particularidad y potencia de sus intereses frente a los intereses contrarios,
configurando un escenario en el que cada uno va reconociendo el complejo de intereses
en juego y la correlacion de fuerzas presente en la confrontacion para lograr el equilibrio
entre las tensiones y conflictos en relacion con la naturaleza, extension y cobertura del
servicio, caracter de esencial o no, relacién con los usuarios, régimen tarifario, entre otros
aspectos.

En segundo lugar, se deben tener en cuenta para la formulacion de la politica la
territorialidad e institucionalizacion como referentes claves para abordar la autonomia de
los gobernantes en la estructuracion de las politicas, lo cual determina el espectro analitico
de los problemas cruciales del gobierno y la gobernabilidad.

De esta manera, de los problemas territoriales en materia de Servicios Publicos
Domiciliarios, se pueden encontrar los del ente territorial como centro de poder organizado
(mas precisamente de los problemas de su responsabilidad en la prestacion del servicio
que se produce con la irrupcién de agentes estatales distintos del gobierno- y no estatales);
los problemas de institucionalizacién y competencias de los distintos entes piblicos de
regulacion y control del gobierno (mas precisamente de los quiebres que produce la
multiplicacion de reglas y normas desconociendo los principios y valores constitucionales
al momento de regular el servicio, tal es el caso de la tarifas, la limitacién y corte de
suministro, etc.); por ultimo, la recuperaciéon del concepto de lo publico reafirma la
naturaleza publica de las politicas publicas en la medida que permite precisar que el objeto
de las politicas esta en los espacios de relacidon que se producen entre la sociedad y el
Estado. Son esos terrenos de la interaccién entre uno y otra, los que justifican la
diferenciacion entre politicas privadas, politicas estatales y las politicas publicas, pues las
tensiones y conflictos intra e inter-organizacionales adquieren un sentido distinto cuando
son observadas desde lo ptblico.

Desde esta lente, y a manera de conclusion, podriamos preguntarnos écudl es el tipo de
Estado que se requiere para hacer efectivos los Servicios Pablicos Domiciliarios como
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derechos de interés colectivo?, écudl es el modelo de desarrollo que los posibilita? Sin
lugar a dudas, por lo expuesto en la lineas anteriores, el modelo estatal que mas hace
efectivos los Servicios Piiblicos Domiciliarios de los conocidos hasta hoy, es un Estado de
corte interventor y social, es decir, un Estado que tiene como responsabilidad y fin la
prestacion de los servicios publicos, que realiza inversion social redistributiva y aplica
criterios de solidaridad y universalidad.

El complejo papel que debe cumplir el Estado Social en virtud de las diversas tareas que
vienen ordenadas desde la Constitucion, tanto para garantizar los derechos fundamentales
como para garantizar el orden politico-administrativo y en ocasiones las contradicciones
a que se ve sometido por la colisién de normas del mismo rango como los principios
constitucionales, abre espacios que son ocupados por actores distintos a los estatales
imponiendo sus principios bajo un marco aparente de legitimidad, por lo cual se debe
partir de una perspectiva de integralidad de Derechos Humanos. Los derechos colectivos
que también forman parte de esa unidad inescindible que tiene que ver con el principio de
dignidad humana y que en virtud de su eficacia se pueden desconocer, incluso principios
liberales como la libre empresa, en la medida que la prestacion de los servicios publicos se
dan bajo una situacién de desigualdad entre el operador y el usuario, en virtud de lo cual el
ordenamiento juridico ha considerado trascendental la proteccién de la parte mas débil de
esta relacion.

En esta misma direccién, las dificultades y problemas que viven constantemente los
ciudadanos por un acceso inadecuado o nulo a los servicios publicos domiciliarios, nos
pone en la tarea de seguir trabajando por la preeminencia de la dignidad humana y la
realizacion de los derechos fundamentales en cualquier tipo de accion que implemente el
Estado. La manera eficaz de realizar los derechos econémicos, sociales y culturales es a
través del disefio y puesta en marcha de politicas piblicas, lo que no implica que los
ciudadanos no puedan acudir a estrategias de judicializacion cuando las politicas ptiblicas
incumplan los preceptos basicos de este Estado Social de Derecho, porque desde la perspectiva
de la titularidad son derechos que estan en cabeza de todos y cada unos de los miembros
de una comunidad y por ello cualquier persona puede defenderlos, es decir, ejercer los
mecanismos dispuestos para su defensa, no a motu propio sino en beneficio de la colectividad.

Entendidos los Servicios Publicos Domiciliarios como un derecho colectivo, éstos deberian
definir el sentido que orienta la accion de los poderes ptblicos y el sentido de las interacciones
entre la ciudadania y sus autoridades en la formulacion de las politicas ptblicas, cumpliendo
un papel central en la construccion del Estado Social de Derecho. La Corte Constitucional lo
ha expresado asi: “Los servicios pliblicos son el medio por el cual el Estado realiza los fines
esenciales de servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes constitucionales. (C.P, art. 2)"”

3 Corte constitucional Sentencia T.092/95.
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La prestacién de los servicios ptiblicos no se soporta sobre una decisién discrecional del
poder publico sino en la aplicaciéon concreta del principio fundamental de la solidaridad
social (arts. 1y 2, C.P). A través de tal instrumento el Estado puede alcanzar el objetivo de
la justicia social y promover condiciones de igualdad real y efectiva (art. 13, C.P). Prestar
los servicios publicos comporta una transferencia de bienes econoémicos y sociales con
base en el principio de la justicia redistributiva que mediante el pago discriminado de los
servicios publicos, basado en la estratificacion socioeconémica del usuario, permite un
cubrimiento a sectores marginados que en otras circunstancias no gozarian de estos
beneficios del desarrollo econémico.

Por ello, seria muy interesante que el Instituto Popular de Capacitacion -IPC, apunte a la
construccion de un referente de identidad colectiva, para lo cual debe repensar los servicios
publicos no solo desde la defensa, sino desde la profundizacién de los valores fundantes
del ordenamiento juridico, con la pretension de que principios como la libertad de empresa
y el desarrollo economico tengan nuevas interpretaciones a la luz de los principios
axiolégicos que protegen al ser humano como actor central de una sociedad.

Para desarrollar esa labor contamos con un fuerte arsenal dogmatico y argumentativo que
debe ser expuesto, no solo en las instancias judiciales, sino también en los espacios politicos
de decision, de socializacién y materializacion de la politicas. Ademas, no perder de vista
que este tema de los servicios publicos se debe promover dentro de las organizaciones de
usuarios y partidos politicos para el disefio y desarrollo de acciones tendientes a la
ampliacién de la cobertura eficiente del servicio a toda la poblacién, de tal forma que el
Estado cumpla con su responsabilidad social constitucional determinando las fuentes de
financiacion, subsidios y contribuciones.

Por ultimo, hay que tener presente que dentro de nuestra tradicion politica, juridica e
institucional, los servicios publicos son un aspecto esencial en la construccion de la cohesion
e integracion social, es decir, un factor de inclusion.

5
Erpec SERVICIOS PUBLICOS BAJO LA LENTE DEL ESTADO SOCIAL DE DERECHO 1 9







Transformacion, consolidacion,
escision o privatizacion de las EPM

Gerardo Vega Medina"

AT N

1. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

social del Estado y de los servicios publicos, las normas que expresan elementos

La Constitucion Politica de Colombia consagra en el Titulo XII, capitulo 5, de la finalidad
propios de un Estado benefactor, pero también de un Estado liberal.

La Carta Politica establece la posibilidad de que los servicios ptiblicos puedan ser prestados
por el Estado de manera directa o indirecta, asi como por las comunidades organizadas y
también consagra la posibilidad de que los presten los particulares.

Se establece como funcion propia del Estado, asegurar la prestacion eficiente a todos los
habitantes del territorio colombiano y se reserva la regulacion, el control y la vigilancia de
dichos servicios.

Es de destacar que nuestra Constituciéon normatiza que la nacioén, los departamentos y
municipios en su gasto social deben darle prioridad, sobre cualquier otra asignacion
presupuestal, a la prestacion eficiente de los Servicios Pblicos Domiciliarios.

También la Constitucion, en el articulo 368, autoriza a los municipios, departamentos y a
la propia nacion a conceder subsidios de sus respectivos presupuestos para las personas de
menos ingresos.

Es en los anteriores preceptos donde interpretamos que nuestra Constitucion da via libre a
la iniciativa privada, al libre mercado, a la competencia, rasgos estos caracteristicos de un
Estado liberal, pero a la vez se reserva el derecho para intervenir, regular, controlar, y si
fuere preciso, prestar el servicio de manera directa. Esta composicién hibrida de nuestra

*  Abogado - Especialista en Desarrollo Econdmico y Social.
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Constitucion, en criterio de muchos es el resultado de la participacion de muchas fuerzas
politicas del pais, que hicieron parte como constituyentes de su elaboracion, pero que a su
vez este evento ha sido catalogado como el mas democratico en la historia reciente de
Colombia.

El espiritu de la Constitucién de 1991 fue desarrollado tres afios después a través de las
leyes 142y 143 de 1994, llamadas Ley de Servicios Publicos Domiciliarios y la Ley Eléctrica,
respectivamente.

Esta nueva legislaciéon sobre Servicios Piblicos Domiciliarios esta concebida para que
funcione bajo la 16gica de los negocios privados y que el Estado este focalizado inicamente
en las funciones de planificar, regular, controlar y vigilar su prestacion.

2. COMPOSICION Y NATURALEZA JURIDICA DE EMPRESAS PUBLICAS DE
MEDELLIN —E.S.P.

Desde la creaciéon de las Empresas Pablicas de Medellin, en 1955 a traves de Acuerdo
Municipal, la participacion del municipio de Medellin ha sido de un cien por ciento en la
propiedad de ella, en lo que corresponde a la casa matriz EPM quien presta en la actualidad
los servicios de acueducto, alcantarillado, energia, telefonia y gas.

A partir de la Ley 142 de 1994 que regula la prestacion de los servicios piiblicos en el pais, se
incluye la liberalizacion para la prestacion de los servicios lo que permite que en el mercado
participen operadores privados. Esta nueva normatividad ha Ilevado a que por lo menos en
tres ocasiones se discuta la naturaleza juridica de las Empresas Ptblicas hasta 1997, afio en
que el Concejo de Medellin aprobé su conversion de Establecimiento Pablico Auténomo a
Empresa Industrial y Comercial del Estado, naturaleza juridica que hasta hoy se mantiene.

Ala fecha de este articulo, en la gerencia del sefior Juan Felipe Gaviria, se discute nuevamente
una estrategia de la consolidacién del grupo empresarial, la que incluye la escision del area
de telecomunicaciones con la respectiva creacion de una nueva empresa aun sin definirse
su naturaleza juridica, con mayor participacion del capital privado.

La caracteristica mas importante a resaltar es que las EPM en toda su historia han sido de
caracter publico y exitosas; para decirlo de otra manera, su administracién y liderazgo
han estado en cabeza de los alcaldes de la ciudad y del Concejo Municipal, quienes han
hecho que a través de lo publico se tenga un 99% en la cobertura, calidad, eficiencia y
rentabilidad en el manejo de los recursos, dandole unas fortalezas que le permiten incidir
en la definicién de la politica nacional en el mercado de los Servicios Publicos Domiciliarios.

3. UTILIDADES NETAS PRODUCIDAS POR LA EMPRESA Y TRANSFERENCIAS QUE
RECIBE EL MUNICIPIO DE MEDELLIN

Por Acuerdo Municipal, la ciudad de Medellin se beneficia ampliamente de la transferencias
que debe hacerle la empresa para la inversion social y los planes de desarrollo local.
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A continuacion se presenta un cuadro que nos indica las utilidades netas que obtiene y las
transferencias que realiza EPM a Medellin.

CUADRO 1
Utilidades netas y traslados ordinarios-extraordinarios de excedenies
al Municipio de Medellin ($ en miles de millones)

ANO UTILIDAD NETA TOTAL TRASLADO UTILIDAD
$ en miles de millones $ en miles de millones NETAANO ANTERIOR

1999 334.220 80.642

2000 465.681 100.000 30%

2001 577.771 139.704 30%

2002 264.470 173.331 30%

2003 564.313 140.000 53%

2004 740.610 326.268 58%

TOTAL 2.947.065 959.945

Fuente: Estados contables de EPM 2004. Contraloria General de Medellin. Elabord: Gerarde Vega Medina.

Las utilidades netas de las EPM alcanzan una importante cifra de dos billones 947 mil
- millones de pesos después de pagar los gastos de operacion del servicio, impuestos, tasas,
intereses y transferencias a la ciudad de Medellin

4. COMPOSICION ACTUAL DEL GRUPO EMPRESARIAL EPM Y EL MONTO DE
ACCIONES QUE TIENE EMPRESAS PUBLICAS EN CADA UNA DE ELLAS

A continuacién se presentan las empresas filiales de EPM de Medellin, con su respectiva
naturaleza juridica y razon social.

Empresas de Aguas
° Empresa de Aguas del Oriente Antioqueiio S.A. —E.S.P
° EPM Bogota Aguas S.A. —-E.S.P.

Empresas de Energia

* EADE, Empresa Antioquefia de Energia S.A. —E.S.P.

e BONYIC, HET S.A. Central Hidroeléctrica en Panama.
° EdeQ, Empresa de Energia del Quindio S.A.

° CHEC, Empresa de Energia de Caldas.

Empresas de Telecomunicaciones

° ETP, Empresa de Telecomunicaciones de Pereira S.A. —E.S.P.

° EMTELCO S.A., Empresa de telecomunicaciones y servicios agregados
° EPM Bogota S.A. -E.S.P.

e EDATEL S.A. —-E.S.P.

° COLOMBIA MOVIL S.A.

° EMTELSA S.A -E.S.P, Empresa de Telefonia de Manizales.

o TELEPSA de Oriente S.A.

e ORBITEL S.A.
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e TELEPSA de Occidente S.A.
° EPM CONTACT, Empresa de Comunicaciones.

Otras inversiones

* RIA - Empresa Reforestadora de Antioquia.
e ISAGEN

e ISA

« FEN

° TRASMETANO

° EPMINVERSIONES

* PESCADERO ITUANGO

° ANDESAT

CUADRO 2
Porcentaje de participacion Accionaria de Empresas Publicas de Medellin
en sus filiales y en otras empresas donde tiene negocios
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Fuente: Empresas Piblicas de Medellin, marzo 8 de 2005

Como puede observarse en el cuadro 2, ha sido politica de las EPM ser socia mayoritaria
para tener el control de las empresas donde tiene inversiones, en las areas de aguas, telefonia
y energia. Se presenta una tinica excepcion en la empresa EMTELSA, donde su participacion
accionaria nicamente llega al 36.88%.

Para establecer si el manejo de los negocios de EPM Medellin y las inversiones efectuadas
en el grupo empresarial de sus filiales han sido exitosas, o por el contrario no han reportado
las utilidades esperadas, bien sea por la dispersion de su portafolio de servicios o por la
propia competencia entre ellas en telecomunicaciones, presentamos un comparativo de
las inversiones efectuadas por EMP en sus filiales desde 1997 hasta 2004 versus los
dividendos recibidos por EPM de estas filiales en el mismo periodo.
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CUADRO 3
Inversion efectuada por EPM en filiales
(cifras en miles de millones de pesos)

INVERSIONES EFECTUADAS POR EPM EN SUS FILIALES
PRECIOS CORRIENTES

FILIAL 1997 1998 1999 2000 2001 | 2002 | 2003 2004 Total
capitaliz.
EMTELCO 5.491 | 10.330 | 38.914 | 9.983 | 19.953 61.838 | 146.509
EMTELSA 0 89.475 0 89.475
EPMBOGOTA 15.013 0 45.440 | 38.156 | 20.000 118.709
EPM TELEVISION 9.771 3.996 3.000 6.080 22.847
ORBITEL 0 60.000 | 30.000 | 22.500 112.500
TELEPSA 0 0 5.250 2.907 2.388 [3.911 14.456
TELEFONICA
DE PEREIRA 132.155 132.155
EDATEL 87.745 87.745
COLOMBIA MOVIL 425.398 | 200.000| 625.398
TOTAL 30.275 [163.801 [254.859 |167.371| 42.341 | 3.911 |425.398 | 261.838|1.349.794

Fuente: Contralorfa General de Medellin

El resultado de las capitalizaciones efectuadas por EPM en ese periodo en el sector de las
comunicaciones en sus filiales asciende a la suma de un billon 349 mil millones en pesos
corrientes.

CUADRO 4

Dividendos recibidos por EPM de sus filiales en telecomunicaciones
(cifras en miles de millones de pesos)

DIVIDENDOS RECIBIDOS POR EPM DE SUS FILIALES
PRECIOS CORRIENTES

FILIAL 1997 11998 | 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Total
Dividendos

EMTELCO

EMTELSA 689 500 | 2.778 | 3.128 | 3.425 6.606 17.126

EPM BOGOTA

EPM TELEVISION

ORBITEL 3.664 | 18.938 | 16.028| 38.630

TELEPSA

TELEFONICA

DE PEREIRA 6.966 | 6.634 | 5614 | 8.298 7.852 35.364

EDATEL 2.152 3.765 | 7.188 8.437 | 11.926 | 31.802| 65.270

COLOMBIA MOVIL

TOTAL 0 0 2.841 11.231 | 16.600 | 20.843 | 42.587 | 62.288| 156.390

Fuente: Contraloria General de Medellin

Los dividendos recibidos por EPM de sus filiales en telecomunicaciones fueron de 156 mil
millones de pesos en los tltimos ocho afios. Estableciendo el comparativo de los resultados
de los cuadros 3 y 4, capitalizacion versus dividendos, concluimos que los dividendos son
mintsculos frente a las capitalizaciones efectuadas en ese mismo periodo. En precios
corrientes podemos afirmar que tinicamente se ha recuperado el 12% del capital invertido.
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5. BALANCE DE LAS EMPRESAS FIALIES DE EPM QUE SE HAN ADMINISTRADO
COMO PUBLICAS Y LAS QUE SE HAN ADMINISTRADO COMO PRIVADAS

De publico conocimiento es en Antioquia que las EPM en tres ocasiones se ha intentado
privatizar: primero, en 1995 con un estudio presentado por la Corporacion para el Desarrollo
de la Investigacion y la Docencia Economica (CIDE), institucién de la cual hacia parte
como consultor el sefior Juan Felipe Gaviria. En 2003, en la crisis con el cambio de gerente,
también se volvieron a expresar las voces privatizadoras; y en la actualidad (2005), con el
sefior Gaviria como Gerente, a través de un estudio presentado por la firma Teletraining. El
argumento comun de los tres estudios es que la empresa publica no tiene capacidad para
competir en el libre mercado y, en las tres oportunidades se ha asegurado que las EPM no
resiste mas de cuatro aios en el negocio de las telecomunicaciones y que su tinica alternativa
es la privatizacion total o parcial en este sector, y que de no hacerlo, se asegura, su futuro
es la quiebra. Predicciones que hasta la fecha no han resultado ciertas y muy por el contrario
EPM sigue creciendo en un 10% de acuerdo al plan estratégico que guia sus negocios hasta
el afio 2015. Ese crecimiento también se manifiesta en telecomunicaciones, area que ha
sido la de mayor interés para privatizar.

Asi mismo, los estudios sefialan de manera coincidente en defensa de la privatizacion,
supuestos riesgos, y entre ellos destacan de manera prevaleciente que la intervencion
politica en la gobernabilidad de las empresas crea una vulnerabilidad y una dependencia
en su maximo o6rgano de gobierno que es la Junta Directiva. Para mitigar este riesgo
proponen disminuir la incidencia del Alcalde de la ciudad, recortando sus facultades para
que solamente pueda nombrar algunos miembros de la Junta Directiva; que los periodos
de la Junta no coincidan con los periodos de gobierno; dedicacion exclusiva y remuneraciéon
para los miembros de la Junta; los demas miembros de la Junta deberan ser nombrados
por los integrantes de la Junta Directiva que representen las acciones del capital privado
como nuevo propietario o copropietario de las empresas.

Oportuno es entonces, hacer un analisis del resultado de las empresas, que siendo filiales
de las EPM, se han manejado con un régimen publico donde participa el Alcalde, el Concejo
y la politica en el sentido altruista del termino, y las filiales que se han manejado con un
régimen privado.

En el grupo Empresarial EPM han actuado y se han administrado como publicas EPM
Medellin, EMTELSA telefonica de Manizales, ETP telefonica de Pereira y EDATEL. Y han
operado como privadas, sin la participacién de concejos y alcaldes, ORBITEL, EMTELCO,
EPM Bogota, TELEPSA de Oriente S.A., TELEPSA de Occidente, EPM CONTACT y EMP
television.

Los estados contables de las propias empresas y los analisis financieros realizados por la
Contraloria de Medellin nos indican que las filiales de las EPM que han operado con el
régimen publico se han valorizado, reportan dividendos a la casa matriz EPM, dan ganancias
y reparten utilidades. EPM Medellin report6 utilidades netas en los tltimos ocho aifios por
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valor de tres billones de pesos, y en ese mismo periodo le ha transferido a la ciudad de
Medellin un billén de pesos para inversion social. EMTELSA de Manizales produce ganancias
cercanas a los 30 mil millones de pesos anuales, le entrega dividendos a EPM Medellin y
reparte utilidades para inversion social en Manizales. ETP de Pereira, en los tltimos tres
anos, en promedio produjo utilidades del orden de 22 mil millones de pesos anuales y
también transfiere dineros a la ciudad de Pereira. EDATEL, en los Gltimos tres afios, produjo
utilidades de 30 mil millones de pesos anuales y de igual manera le ha entregado dividendos
a EPM Medellin.

Las empresas que han operado con el régimen privado en la categoria de Sociedades
Anénimas y que en su razon social y naturaleza juridica no se catalogan como Empresas
de Servicios Publicos (E.S.P) no han sido exitosas, algunas se encuentran en liquidacién o
han tenido que ser vendidas o absorbidas por EPM o se encuentran en serias dificultades.
Estas empresas no reparten utilidades, con excepcion de ORBITEL, que le ha reportado
unos dividendos muy minimos a EPM Medellin. Por el contrario, estas empresas han tenido
que ser constantemente recapitalizadas por la casa matriz EPM. Tal es el caso de EMTELCO
que desde su nacimiento no ha repartido utilidades: EPM le ha invertido 146" mil millones
de pesos y en la actualidad esta valorada en 96 mil millones de pesos, se ha perdido una
tercera parte de la inversion y esta a punto de su liquidacion.

La filial EPM Bogota viene dando pérdidas, nunca ha repartido utilidades y la inversion de
EPM Medellin ha sido de 118 mil millones de pesos y fue recapitalizada por EMTELSA,
EDATEL Y ETP, quienes contribuyeron con 33 mil millones de pesos cada una. En 2002 fue
valorada en 100 miliones de dolares y para 2004 en 28 millones de délares en el estudio de
Teletraining. Es inconcebible su pérdida de valor en cerca de un 73%.

ORBITEL, empresa en la cual EPM ha invertido a precios corrientes la suma de 112 mil
millones de pesos y tan solo ha recuperado por dividendos 38 mil millones de pesos, no
reparte utilidades. Su futuro es incierto, teniendo como criterio que el mercado de las
comunicaciones se desarrolla mucho mas en la telefonia mdvil. En el afio 2000 fue valorada
por consultores privados en 470 millones de dolares; hoy el nuevo estudio le establece un
precio de 199 millones de dolares (menos del 50%). Sorprendente es que el actual estudio
de Teletraining (en la pagina 59 del informe ejecutivo) proponga a ORBITEL como empresa
base para la unificacion de todo el negocio de telecomunicaciones que se pretende escindir
en EPM.

Otras filiales de las EPM que también se han administrado con régimen privado han tenido
un mal final: TELEPSA que se quebro, EPM televisioén que fue creada a partir de Veracruz
T.V. Cable, siempre dio altas pérdidas y tuvo que ser absorbida en un 100% por EPM; igual
situacion vivio Gases de Antioquia que por sus altas pérdidas tuvo que ser vendida.

! Dato suministrado por la Contraloria General de Medellin.
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6. CONFORMACION DE LA NUEVA EMPRESA DE TELECOMUNICACIONES

Alolargo de la ultima década, en los tres intentos por privatizar las EPM de Medellin, se ha
propuesto como formula para la transformacion, modernizacion, o como se le llama hoy
en dia, la consolidacion del grupo empresarial, dividirla en tres negocios diferentes: aguas,
telefonia y energia.

Dividir las EPM en tres empresas implica dividir la facturacion para cada uno de los servicios,
lo que tendria como primera consecuencia el aumento en las tarifas entre un 17% y 20%
para los estratos 1, 2 y 3 de la poblacion.

La facturacion por separado en los servicios es uno de los componentes de la formula en
energia que mas encarece el costo final al usuario. En EPM el costo promedio del kilovatio
hora (kwh) es de seis pesos, contra un costo promedio kwh en EADE de 56 pesos, lo que
significa un 94% mas caro para la gente de las regiones.

Alafecha de este articulo, la empresa consultora sefiala que los negocios de energia y agua
pueden permanecer dentro de las Empresas Piblicas de Medellin, conservando su actual
naturaleza juridica de Empresa Industrial y Comercial del Estado de orden municipal.

El estudio de Teletraining propone la escision de todos los negocios de telecomunicaciones
de EPM para la conformacién de una nueva entidad, teniendo como posibles socios
accionistas a la Empresa de Teléfonos de Bogota (ETB), la Empresa de Telecomunicaciones
de Bogota, la Organizacion Sarmiento Angulo, el grupo empresarial Bavaria, los fondos de
pensiones y cesantias, los accionistas minoritarios en EMTELSA, Empresa de teléfonos de
Pereira y EDATEL, y las mismas sociedades como accionistas de EPM Bogot4, Infimanizales,
asi mismo al Distrito Capital de Bogota, Departamento de Antioquia, municipios de Pereira
y de Manizales?.

La participacion del sector privado en empresas filiales de las EPM esta representado asi:
en ORBITEL la composicion accionaria es de propiedad, en un 50%, de EPM Medellin; 25%
Sarmiento Angulo; 25% el grupo Bavaria. En EDATEL, a las EPM corresponde el 55% de las
acciones, al Departamento de Antioquia 19% y sector privado, a través del Fondo de
Pensiones, participa con un 22.57%. En el caso de EMTELSA de Manizales, EPM participa
con un 36% e Infimanizales con un 45%, y los privados, a traves del Fondo de Pensiones y
Cesantias Porvenir, con un 18.07%.

De configurarse una sola empresa en telecomunicaciones, la participacion del sector privado
representaria un 24% del total de ella, que indiscutiblemente abre camino a la privatizacion
en EPM de Medellin.

Para la configuracion de una sola y una nueva empresa se pretende contar con la anuencia
del Concejo Municipal de Medellin; desde luego también tendran que contar con los concejos

? Remitirse a la paginas 55, 56 y 57 del Informe Ejecutivo de Teletraining.
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de Pereira, Manizales y Bogot4, sin que se manifieste con claridad y certeza su naturaleza
juridica, pues el estudio de Teletraining lo que sefiala sobre el tema, es que tenga una
naturaleza juridica flexible, tanto en la gobernabilidad como en la composicion del capital,
lo que nos hace pensar en una empresa de economia mixta en la cual los socios del sector
privado se sientan representados en la Junta Directiva de acuerdo al ntimero de acciones
que posean.

Teletraining propone a ORBITEL (la mas privatizada de todas — 50%), como empresa base
para la nueva mega-empresa de telecomunicaciones que se conforme, siendo contradictoria
con sus propias conclusiones, pues entre ellas, ha afirmado que la telefonia fija esta siendo
sustituida por la moévil; ORBITEL no cuenta con telefonia maévil. Usuarios en Colombia de
telefonia movil son 10 millones, y usuarios en telefonia fija son 8 millones.

7. CONCLUSIONES

La realidad inmodificable es que en EDATEL, EMTELSA y ORBITEL, todas filiales de EPM
Medellin, hoy participan de capital privado. Mas alla de discutir si la transformacion y
modernizacion qué requiere EPM es privatizacion, lo que es urgente decidir es que hacer
con la porcion de capital privado. Y los tinicos tres caminos a seguir serian: se les compra
su parte, se les vende la parte publica o estas filiales se dejan por fuera de la creacién de la
nueva mega-empresa en telecomunicaciones.

Inaceptable que amparado en la clausula de reserva comercial, 1a gerencia de las EPM
niegue la totalidad de la informacién y del analisis a los concejales del municipio y a la
totalidad de la ciudadania. Se podran esconder en la figura juridica, pero no es de sano
juicio pensar que se puede decidir sobre el futuro de la empresa mas importante de la
ciudad sin tener el conocimiento integral de ella. Aceptar este criterio es la arbitrariedad
mas alta contra la ética publica, la moral social y las reglas de la democracia.

Obligado es afirmar, que las inversiones realizadas por EPM Medellin en empresas de
telecomunicaciones, no valen ni siquiera lo que se invirtié en ellas y nunca podran retornar
el capital invertido.

Varias de las empresas filiales en telecomunicaciones exigen atin inversiones de capital, lo
cual reduce la capacidad financiera de EPM Medellin y trae como consecuencia que las
empresas filiales rentables terminen financiando a las filiales que producen déficit.

La Contraloria de Medellin estima que la gestion de EPM como inversionista ha sido deficiente,
razon por la cual no seria prudente que los negocios basicos de mayor rentabilidad salgan de
su orbita al asociarlos con el sector privado; tal es el caso de la inversion privada en el area de
energia que es donde se mantiene el mayor retorno de inversion.

Se considera pertinente que un proyecto de consolidacion y modernizacion de las EPM,
para poder competir eficientemente, no necesariamente requiere modificar la naturaleza
de caracter publico que hoy tienen las EPM de Medellin.
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Saneamiento basico:
salud y vida

—
:‘;9’,..

Oscar Gutiérrez Reyes”

en tres temas. En primer lugar, se presentan algunos aspectos generales de la historia

y el desarrollo de los servicios ptblicos, pues es dificil la comprension de las politicas
particulares y del desarrollo de las politicas publicas, si no se tiene una mirada general del
tema. En segundo lugar, se analiza el estado actual del sector y se explican las politicas
estatales en relacion con los tres servicios publicos esenciales. Finalmente, se exponen los
criterios de las ligas de usuarios que se vienen construyendo en todo el pais, acerca de lo
que deberia ser una politica publica en los servicios que hoy nos ocupan.

E ste analisis basico de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo esta dividido

1. ALGUNOS ELEMENTOS DE LA HISTORIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
1.1. Elorigen.

La historia de los servicios publicos es relativamente nueva, como el pais. Pero el origen, y
especialmente el desarrollo de estos servicios en el mundo, esta ligado a dos hechos: uno,
el desarrollo de las fuerzas productivas y, en particular, el cambio del feudalismo al
capitalismo; y dos, la consecuente concentracion de seres humanos en poblaciones. Antes
del desarrollo de los inventos producto del capitalismo, tales como la energia eléctrica, el
teléfono, el tratamiento de las aguas y los residuos solidos, el hombre hacia uso energético
simple de la madera y el carbdn, no disponia de saneamiento basico y, menos aun, de
formas agiles de telecomunicacion. Tras los inventos, en particular la utilizacion de la
energia eléctrica en los procesos de produccién, se acelera el desarrollo del capitalismo
naciente y con éste, la concentracién de personas en ciudades cada vez mas grandes, lo
que obliga a la construccién de infraestructuras y tratamientos para atender las necesidades
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basicas de la creciente poblacion. Desde ese momento, queda claro que los servicios ptblicos
tienen como finalidad la atencion de necesidades basicas.

A Colombia el desarrollo llegd tarde. Solo a finales del siglo XIX y a comienzos del XX se
dan los primeros pasos para la atencién de la poblacion concentrada en las pequenas
ciudades del pais. El nivel de atraso de la nacién es muy grande y el desarrollo de los
servicios publicos es lento porque el cambio del feudalismo heredado de Espaifia, al
capitalismo, también lo es. Las primeras empresas de servicios surgen a causa de la presencia
de inversion extranjera en la explotacion de recursos naturales, el nacimiento de pequerias
industrias, la concentracion de gente y el ingreso al pais de los inventos del capitalismo.
Dentro de las pioneras estan las de acueducto y alcantarillado; las de aseo, que son otro
componente clasico del saneamiento basico, aparecen posteriormente.

A finales del siglo XIX la ciudad mas grande era Bogota, con escasos 100 mil habitantes;
Cali, Medellin y Barranquilla apenas superaban los 50 mil. Al comienzo, las empresas son
privadas, casi todas, y muestran los problemas propios del enclenque desarrollo del
capitalismo nacional, débil, sin musculo financiero, sin amplias opciones para construccion
de infraestructura y con poco conocimiento técnico y cientifico. Pronto, las debilidades de
las empresas generan rechazo por parte de los usuarios. Los primeros paros civicos en
Colombia tienen origen en la pésima prestacion del servicio. En Manizales, por ejemplo,
hubo un movimiento conocido como “El paro del zancudo”: la empresa que prestaba el
servicio de alcantarillado lo que tenia era unos cuantos tubos y unos inmensos charcos
donde se criaban miles de zancudos.

También al comienzo hubo presencia de capital extranjero: en Barranquilla y en las zonas
de explotacién de recursos naturales como Barrancabermeja, Tibd, 1a zona bananera del
Magdalena y las zonas de explotacién de oro y platino del Chocd, en donde, companias
norteamericanas desarrollaron servicios de energia y telefonia para su uso exclusivo.
Aparecieron ademas, companias de energia en algunas ciudades del pais, pero la carencia
de una burguesia nacional fuerte y, por ende, la condicién semifeudal de la nacién,
conllevaron a la necesidad de entregar el sector de servicios publicos a la administracién
del Estado, tal y como habia sucedido en las naciones desarroliadas, pero con la diferencia
de que en éstas ultimas, la construccion de infraestructura, redes, tratamientos y la
aplicacion de conocimientos técnicos y cientificos, se hizo sobre la base del esfuerzo propio
y la acumulacién de riqueza nacional. En Colombia, por el contrario y como siempre ocurre,
el problema del apalancamiento financiero para el desarrollo del sector se dio sobre la
base del endeudamiento externo y la inversion extranjera, condenandonos a préstamos y
pagos de intereses que se llevaron, y se siguen llevando, una buena porciéon de las utilidades,
el trabajo y el ahorro nacional.

1.2. La estatizacion del sector.

En las décadas del 30 y el 40, se llevaron a cabo una serie de reformas que eliminaron la
participacion del sector privado en la prestacion de los servicios, promoviendo la presencia
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del Estado, ya que ello garantizaba al prestamista extranjero el pago de los créditos y los
réditos de su inversion. Las reformas propuestas por la Misién Kemmerer (1923) y acogidas
por el gobierno colombiano, facilitaron la creacion, expansion y fortalecimiento de
empresas publicas municipales y departamentales, y la atencién de generacion de energia
y una red nacional de telecomunicaciones por parte del gobierno nacional. Las compran
todas: las de acueducto, alcantarillado, generacién de energia y comunicaciones, y hacia
1960, el proceso de estatizacion habia concluido. Entre 1930 y 1990 o unos afios mas, de
cada tres dolares que el pais pidi6 prestados, uno se destino a la inversién en servicios
publicos. iUna tercera parte de los casi 16 mil millones de doélares que debiamos a 1990,
tienen su origen en inversion de servicios ptblicos!

Los servicios publicos son un filon de negocios muy importante. De un lado, son mercados
de monopolio, mas o menos fijos, con pago de contado, con una alta rotacion de cartera,
y con clientes cautivos, obligados a consumir y a pagar. Son ademas, mercados en expansion
y que normalmente crecen afio tras afno, no son estaticos. Independientemente de los
incrementos tarifarios, la gran mayoria se esfuerza por comprarlos porque constituyen
una necesidad basica. Tanto crecen, que entre 1930 y 1990, en Colombia casi todos los
servicios publicos crecieron en promedio un 14% anual, mientras la economia del pais
crecia a tasas del 4% y 5%.

Ese porcentaje de crecimiento de las empresas se dio por los aportes del Estado, el pago de
los usuarios y la inversién extranjera indirecta. La forma como el capital extranjero
succionaba riqueza de los colombianos fue, y sigue siendo, el préstamo. Hoy, las EPM
transfieren millonarios recursos al capital nacional y extranjero, no por la via de inversioén
directa como sucede en otras empresas del pais debido a las politicas de privatizacion, sino
ala vieja usanza, es decir, por el camino del endeudamiento. Esas transferencias, producto
de los pagos de los usuarios, reducen las utilidades de la empresa, las opciones de reinversion
en mas y mejores servicios, y la posibilidad de tarifas mas bajas. El pago de los créditos y
sus intereses termina irrigando al capital financiero, en detrimento no solo de los usuarios
sino de la acumulacién de riqueza en el pais. Hasta 1995, ésta fue la forma mas usual de la
inversion extranjera en el sector.

1.3. La privatizacion de los servicios piiblicos.

A partir de 1995, lo que se da es un proceso de inversion directa por medio de la compra
a menos precio de las empresas, lo que conocemos como privatizacién, politica definida
por el Consenso de Washington, que es aplicada por el Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial y otros organismos de crédito. Esta politica, conocida también como apertura
econdmica o neoliberalismo, no es otra cosa que un mayor control imperial. Y aunque el
sector sigue creciendo, ya no lo hace como en afos anteriores: por ejemplo, entre 1990 y
2004, los servicios de acueducto y alcantarillado crecieron apenas un 1% anual. (Como se
explica este hecho? La razon es que en la inversion directa, el inversor espera garantias
para el pronto retorno de sus capitales y réditos y por tanto no tiene interés en hacer
inversiones de largo plazo, atender los sectores mas pobres de la poblacién ni promover el
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desarrollo tecnoldgico. Los capitales son cobardes, y los imperialistas si que lo son: no
invierten sino en aquellos negocios en los que se les garanticen altas utilidades y buenas y
rapidas tasas de retorno.

(Y por qué llegamos a esta situacién? Porque en la década del 80, acontecimientos
nacionales e internacionales obligan la modificacién de la politica de control e injerencia
del capital extranjero. La disolucién de la Union Soviética liquida la contradiccién de esta
potencia con los Estados Unidos, conduciendo a la hegemonia de éstos ultimos sobre el
resto del planeta. Y aunque para algunos la desaparicién de la Unién Soviética no fue
sorpresa, dada la transformacion sufrida en la década del 60 en la que se cambi6 el socialismo
por una nueva forma de capitalismo, lo cierto es que en los Estados Unidos aprovecharon
esta situacion para expandir su poderio y aumentar su explotacion sobre naciones como la
nuestra, lo que no implica que demos cabida a la idea de que el imperio norteamericano es
indestructible.

Un segundo acontecimiento es la crisis de la deuda externa, sobre todo, en los paises de
Ameérica Latina, que condujo a la cesacién de pagos en Brasil, Méjico y Argentina. Los
capitales colocados en estos paises y en otros mas, pierden su garantia y dejan de rentar,
de manera que se hacen necesarias precisas modificaciones que acaben con este desorden.
Un tercer hecho, del que poco se habla, pero que es tanto o mas importante que los
anteriores, es la crisis de superproducciéon de la economia norteamericana, no soélo en
bienes industriales y agricolas, sino en inmensos capitales sin modo de ponerse a rentar.
Es decir, el capital financiero no encontraba donde colocar su dinero para seguir generando
utilidades. La funcion del prestamista es prestar, y si no lo puede hacer, esta perdiendo
dinero, esta mermando su utilidad.

Son estos tres hechos los que generan profundas modificaciones en la politica externa
norteamericana y las propuestas de solucion a su crisis surgen del Consenso de Washington,
en el cual se estipuld que habia que garantizarles mercado a todos los productos, bienes y
servicios excedentes de la economia norteamericana. {Y como? con la aplicacion de las
politicas neoliberales. Frente al problema de la deuda externa, exigir a los paises la ejecucion
de ajustes fiscales, reformas tributarias, reduccion de subsidios, menos inversion en salud
y educacién, para garantizar que los Estados paguen. En relacion con los excedentes de
bienes norteamericanos, exigir que los paises abran sus fronteras y garantizar que los
Estados Unidos puedan, con la menor restriccion, exportar alimentos, bienes industriales,
bienes agricolas, en una palabra, dar salida a su produccion. Y para los capitales
norteamericanos, buscar nuevos nichos donde hacer negocios.

En los paises, estas exigencias del Consenso de Washington se traducen en procesos de
apertura, privatizacion y flexibilizacion de mano de obra, es decir, reformas laborales. Y
en Colombia -estamos en 1990-, César Gaviria accede al poder, y para dar tramite a las
exigencias del Consenso de Washington, adopta la politica de “internacionalizacién de la
economia”, nombre con el que también se conoce la apertura. Aprovechando el proceso
de paz y las ansias de cambio de los colombianos, promueve la séptima papeleta y la
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reforma constitucional de 1991. La nueva Constitucién incluye, de una parte, la adecuacion
de la estructura juridica nacional para permitir la aplicacion de la apertura, la privatizacion
y las reformas laborales. Y de otra parte, contiene una serie de articulos que consagran
algunos derechos econémicos, politicos, sociales y culturales, y un articulado que garantiza
algunas expresiones de un Estado Social de Derecho. En este aspecto debe quedar claro que
la esencia de la reforma, su eje, es el ajuste de la estructura juridica para garantizar los
cambios que acomoden la estructura econémica nacional a la politica imperial.

Tras la aprobacion de la reforma constitucional, se tramitan y aprueban un conjunto de
leyes marco, con el fin de facilitar la aplicacién de las exigencias del imperio en cada uno
de los sectores. En Educacion, se expidié la Ley 115, que es menos lesiva gracias a la lucha
de los maestros; en Salud y Seguridad Social, la Ley 100; las leyes 50 y 60 de Reforma
Laboral, y la Ley 142, que modifica toda la legislaciéon en Servicios Pablicos. También se
dieron modificaciones en politica exterior, aduanera, arancelaria y de impuestos, y en el
estatuto cambiario. Se modificaron las leyes y se eliminaron las instituciones que protegian
la produccion industrial y agraria y el trabajo nacional. O sea, todo el paquete de reformas
que promovio César Gaviria. En lo que a servicios publicos respecta, las leyes 142 y 143
definen las politicas que se aplicarian desde ese gobierno y que contintan en el de Uribe
Vélez.

Es en este marco teérico en el que abordamos la discusion sobre la apertura econdmica y
sus implicaciones en los servicios publicos. Hoy, podemos seguirlo discutiendo, pero hay
hechos que son evidentes. En este punto podemos hacer comparaciones, porque ya no se
da un debate teorico ni se especula como en 1991 y a partir de la expedicion de las leyes.
Hoy no decimos “lo que va a ocurrir es..."” sino que es posible hacer balances sobre las
politicas de “Bienvenidos al Futuro”, mirar resultados y sacar conclusiones. ¢Es 0 no cierta
la presencia imperialista en Colombia? ¢Es cierto o no, que todas estas politicas
profundizaron la toma de la economia colombiana por parte del capital extranjero? Este
aspecto no se puede sustraer ni ocultar porque el debate quedaria cojo. {Es cierto o no que
las reformas en servicios publicos lo que hacen es facilitar 1a presencia del capital privado
con objetivos precisos de colocar capitales, hacer utilidades, ganancias, etc.? No se puede
hacer el andlisis hoy, como si estuviéramos parados en 1991, llevamos 14 anos de aplicacion
de politicas, por lo tanto podemos hacer balances. {Para qué? {Para quedarnos criticando?
No. Lo hacemos para elaborar programas que nos permitan orientar lo que debemos hacer
con el fin de resolver, como organizaciones sociales, hacia donde dirigimos nuestros
esfuerzos, como nos organizamos, qué acciones desarrollamos para lograr una Colombia
mejor para la gran mayoria de sus habitantes.

2.  SITUACION ACTUAL DEL SECTOR DE SANEAMIENTO BASICO

Cuando se habla de saneamiento basico se hace alusion a tres servicios: acueducto, aguas
limpias, tratamientos, potabilizacién, etc.; alcantarillado, aguas negras, conduccion de las
mismas, plantas de tratamiento, disposicion final de residuos liquidos, etc.; y aseo,
recoleccién de basuras, barrido de vias, disposicion final de residuos solidos.
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En saneamiento hay dos aspectos definitivos en el analisis: uno, cuando hablamos de agua,
hablamos del derecho a la vida. El agua es un liquido vital. El ser humano es 90% agua.
Estamos hablando de un derecho esencial. En el analisis, el criterio fundamental tiene que
ser el derecho a la vida, que garantice la atencion de las necesidades basicas y ofrezca
condiciones de vida dignas. Y dos, cuando hablamos de alcantarillado y aseo, nos referimos
a otro derecho basico esencial, el derecho a la salud. Aguas contaminadas significan
insalubridad, riesgo de enfermedad, epidemias e incontables perjuicios para las
comunidades. Por lo tanto, cuando se habla de saneamiento basico estamos haciendo
alusion a dos derechos fundamentales: derecho a la vida y derecho a la salud.

¢Cudl es la politica publica que debemos proponer sobre la base de esta consideracion?
¢Sera acaso que el criterio rector debe ser la tasa de rentabilidad de los capitales o la
eficiencia econdmica y la suficiencia financiera? Es evidente que el criterio rector debe ser
la proteccion y promocion de la vida y la salud. Y esos son dos derechos que deben tener
cualquier ciudadano, independientemente de su nivel de ingreso, su credo religioso, su
militancia politica, el color de la piel, el que sea hombre o mujer. Asi como no debe haber
pobres que no gocen del servicio de agua y aseo, tampoco se debe pretender que los sectores
medios carguen con la responsabilidad de garantizar esos servicios para todos, por la via
de las contribuciones. Es el Estado el que debe tener como politica ptblica la prestacion,
asi sea “a pérdida”, de dichos servicios.

2.1. Tres componentes de los Servicios Piiblicos Domiciliarios.

Cuando se habla de servicios publicos, y ésta es otra consideracion importante, hay que
referirse a tres componentes: cobertura, es decir, que los servicios sean universales y se
presten a todas las personas. Y no puede ser cualquier servicio, éste debe cumplir con unos
requisitos minimos de calidad, el segundo componente. Por ejemplo, aunque en Barranquilla
hay acueducto y redes, miles de personas tienen que comprar el agua a los aguateros que
distribuyen el preciado liquido porque la empresa Triple A no esta en capacidad de hacerlo
llegar a las casas de muchos de los usuarios, que aunque “tienen el servicio”, la verdad es
que no disponen de continuidad en su prestacion.

Otro componente es el costo de prestacion del servicio para el usuario, es decir, la tarifa.
¢Como debe ser la tarifa? éQué debe garantizar la tarifa? Como consecuencia de la Ley 142
y de las reformas, en Colombia, las tarifas estan calculadas para garantizar la tasa de utilidad
y el retorno de la inversion del propietario. En la propuesta de politica publica que hariamos,
las tarifas deben garantizar el acceso al servicio por parte de todos los usuarios,
independientemente de su capacidad de pago. {Como lograrlo? El Estado tiene que subsidiar
amiles de ciudadanos, con los recursos que sean necesarios, a fin de garantizar la prestacion
universal de estos servicios basicos esenciales ligados a la vida y a la salud. Es inaceptable
considerar que los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo se conviertan en negocios
y que el criterio tarifario sea, no el acceso universal, sino la rentabilidad de las empresas.
Hoy, millones de colombianos no disponen de acueductos, ni sistemas de alcantarillado ni
recoleccion de basuras. Pretender resolverlo por el camino de la inversion privada es
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perpetuar esta iniquidad, porque el capital privado no esta en disposicion de entrar negocios
en los que los costos operativos superan la capacidad de pago de los usuarios. Eso explica,
en buena parte, que los privados no compren acueductos sino que los pidan en concesiéon
y que el Estado se vea obligado a transferir importantes recursos para la atencion del
saneamiento basico. Para demostrar este hecho basta preguntarse ¢dénde se concentra el
capital privado en el sector? éSera acaso en la construccion de infraestructura o lo sera en
los procesos de administracion de empresas ya constituidas que cuentan con la
infraestructura necesaria? El privado lo que quiere es la administracion en concesion de
las empresas.

2.2. Cifras actuales en el servicio de acueducto.

° En cobertura: en dreas urbanas, en acueducto, en 1990 habia una cobertura del 94.5%,
y en 2004, del 97.3%, es decir, un crecimiento del i2.8% en catorce afios! En
alcantarillado, en 1993 la cobertura era del 81.3% y en 2003, del 83.6%, 0 sea que
crecio i2.3% en diez aflos! Y en las dreas rurales, en 1993, el cubrimiento en acueducto
era del 39.8% y en alcantarillado del 13.6%; diez afios después, la cobertura en acueducto
es del 50.3% y en alcantarillado paso6 a un 13.7%. El irrisorio crecimiento reflejado en
estas cifras ratifica el desinterés del capital privado en la inversion en infraestructura
en las dreas rurales y en los sectores deprimidos de las grandes ciudades. Segtn el
DANE, 12.6 millones de colombianos viven en el campo, y con base en este dato, hay de
mas de cinco millones que no tienen servicio de acueducto y mas de 9 que no tienen
alcantarillado. Y lo mas grave, de esos 12.6 millones, apenas 1.5 millones toman agua
tratada, Ique no es sinonimo de potable! {Qué beben los habitantes de las zonas rurales?
Esta deficiencia les significa a los hogares campesinos, a los hospitales y a los servicios
de salud, cientos de miles de millones de pesos al afio. Y los campesinos, {cudntos dias
de trabajo pierden a causa de enfermedades infecto-contagiosas? Y los nifios del campo,
{cuantos problemas de desarrollo motriz, psiquico y fisico tienen? Estos son problemas
que se resolverian si en el campo dispusieran de servicios eficientes de saneamiento
basico. Y este otro dato, por demas aberrante: i8.2 millones de colombianos no tienen
unidad sanitarial, es decir, no tienen un sitio adecuado para su necesidad mas elemental.
iEse es e] pais!

° En calidad y continuidad del servicio: veamos ahora como es la calidad del agua en las
areas urbanas. El asunto es sencillo. En las 23 grandes ciudades del pais hay sistemas de
tratamiento de agua para que sea potable. Segln datos de 2003, de 439 acueductos
municipales, en poblaciones con menos de 500 mil habitantes, solamente 72 tienen
agua potable; de otros 255 acueductos, 58 no pasan la prueba minima en calidad, es
decir, lo que tienen son tuberias para repartir aguas crudas y enfermedades. Otro dato
impactante es que el 30% de los municipios de Colombia que tienen acueductos no
compran cloro y la explicacion que da el Estado es que no lo hacen porque la tarifa no
permite invertir en cloro. Es decir, lo estan haciendo a plena conciencia. En 2002, se
recogieron 10.367 muestras de agua, se les hicieron pruebas y se encontré que el 49%
de ellas no eran aptas para el consumo humano. Encontramos aqui un problema de
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marca mayor, porque ademas de que hay unas deficiencias inmensas en cobertura,
cuando se mira la calidad, se encuentran deficiencias atin mayores.

La situacion en cuanto a continuidad del servicio es la siguiente: segun informe del
Ministerio del Medio Ambiente (octubre de 2004), se afirma que prefieren no hablar del
asunto porque la estadistica no es confiable. Una situacion muy complicada, pues hay
municipios en los que el servicio se presta solo algunas horas del dia; otros, en los que
serecibe agua cada tres, cuatro y hasta ocho dias, e inclusive, ciudades como Barranquilla,
Sincelejo y otras, son objeto de recurrente discontinuidad en el servicio. Como
consecuencia, en Colombia ha surgido un nuevo oficio, el de aguatero, y un nuevo
inversionista, el tanquero (alguien que construye grandes tanques para almacenar agua
y venderla después al detal).

° Niveles de consumo: en relacion con los consumos hay que decir que este pais es
definitivamente extrano. Aqui, el consumo y la produccién de agua, en lugar de aumentar,
disminuye. Segun las estadisticas, en los ultimos 10 afios, en las grandes ciudades del
pais el consumo cayo un 22%. Y no es un problema ecoldgico, sino economico. Las
tarifas han subido tanto que los usuarios han dejado de consumir y comprar agua. El
consumo promedio paso de 26.3 a 20.6 metros clibicos. Hay una reduccién en produccion
del agua del 6%, en cantidad de agua facturada del 4% y en el consumo del 45%. En
1990 cada familia consumia un promedio de 34.16 metros ctibicos, en 2004 el promedio
es de 18.64. En las ciudades de 100 a 500 mil habitantes, la produccién aumenté el 3%,
el agua facturada disminuy6 en 3% y el consumo cayo el 38%. Pasaron de 31.6 a 19.7
metros clbicos.

Esto significa que en las poblaciones mas pequefias se consume mas agua. La razon es
simple: el rezago tarifario —mayores subsidios que los legalmente aprobados— es mayor
que en las grandes ciudades. Ahora bien, la reduccion de consumos resulta en reduccion
de ingresos de la empresas, pero ésta no representa decremento de utilidades para los
inversionistas sino reduccion de inversion en infraestructura y en programas de
mejoramiento de la calidad, cobertura y continuidad en la prestacion del servicio. Se ha
creado una especie de circulo vicioso: por las altas tarifas se reduce el consumo y los
ingresos de la empresa, y aunque aumentan las utilidades éstas no se destinan a nuevas
inversiones.

2.3. Cifras actuales en el servicio de alcantarillado.

En 1999, segun el Ministerio del Medio Ambiente, el pais produjo 76 metros ctibicos por
segundo, de aguas residuales, es decir, de aguas contaminadas en todos los usos. Esto
genera 482 mil toneladas de residuos organicos, de los cuales, en el afio 90 trataron con
procesos de descontaminacion el 2%, en el 95 el 5% y en 2001 el 8%. A esta Gltima fecha,
el 92% de todas las aguas residuales de Colombia no recibian tratamiento alguno. Estos
datos corresponden a las grandes ciudades, lo que realmente equivale al 20% de las aguas
urbanas. Para intentar resolver el problema crearon las tasas retributivas por contaminacion,
es decir, son los usuarios los que aportan los recursos para la construccion de plantas de
tratamiento, la compra de los quimicos y demas gastos relacionados. Lo que aparece es un
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nuevo sector en que el retorno de la inversion debe estar garantizado. Intentan convertirlo
en un nuevo filon de negocios. Sin embargo, uno de los grandes fracasos de Emcali es la
planta de tratamiento de aguas residuales, porque limpiar aguas muy contaminadas tiene
altos costos. Las experiencias de Bogota y Medellin tampoco son las mejores. En grandes
ciudades con niveles importantes de contaminacion hay que hacer tratamientos de limpieza,
pero éstos no deberian ser sufragados exclusivamente por los usuarios. De ahi que el
gobierno venga imponiendo onerosos incrementos en las tarifas de alcantarillado y el
cobro de tasa retributiva para intentar garantizar el sostenimiento y la rentabilidad de las
plantas de tratamiento.

2.4. Cifras actuales en el servicio de aseo.

En relacion con el tema de residuos sélidos y aseo, el Ministerio sefiala que se producen
diariamente 27.500 toneladas. Las cuatro grandes ciudades generan el 40%, el resto de
capitales el 18.7% y los demas municipios el 41.3%. Entre los estratos pobres la produccion
de residuos es minima, y en la medida en que el estrato aumenta se incrementan los
residuos, porque hay mayor consumo. Hay pobres que consumen tan poquito que no tienen
nada para botar a la basura.

&Como es el tema de recoleccion y tratamiento de basuras? La recoleccion es la cobertura
en la prestacion del servicio. En las grandes ciudades hay una cobertura del 97%, deberia
ser universal -del 100%-. En las ciudades intermedias y demas areas urbanas hay una gran
disparidad en la cobertura. Y en el area rural se recoge escasamente el 1.6% de los residuos
solidos. La escasa recoleccion genera problemas de contaminacion de aguas y, en muchos
casos, las personas conviven con las basuras, pues éstas se depositan en cualquier parte.
En relaciéon con el tratamiento, en Colombia se emplean varios métodos, entre ellos, los
rellenos sanitarios, los enterramientos, las quemas y, el mas comun, el deposito en lotes a
cielo abierto, que son los basureros tradicionales. Como la gente no quiere vivir al lado de
la basura, cada vez hay menos sitios donde depositarla, pero, al mismo tiempo, tratarla se
vuelve mas costoso. Hay otro asunto mas: solamente en algunas grandes ciudades hay
diferenciacion en la recoleccion de residuos organicos e inorganicos, y, lo que es peor, hay
muchos desechos toxicos y hospitalarios que no se diferencian de los demas. Este hecho es
muy comun.

Algunos datos sobre recoleccion de basuras: el 50% de los municipios las deposita a cielo
abierto, incluyendo los que tiran a rios y quebradas; 357 municipios tienen rellenos
sanitarios, pero la mitad de éstos no cumplen las normas técnicas. Solamente 32 rellenos
tienen algiin aprovechamiento, en el sentido de separar residuos s6lidos biodegradables y
no biodegradables, y hacer procesos de reciclaje. Y en los que reciclan, el porcentaje es
muy bajo: en Medellin sélo se recicla el 7% y en Bogota, el 13%.

De los 1.058 municipios del pais, solo 129 tienen empresas de aseo publicas o privadas. 38
de esas 129 estan ubicadas en las grandes ciudades, 29 en ciudades capitales y 62 mas en
otros 56 municipios. El negocio de la privatizacion funciona en las grandes ciudades porque
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su operacion es rentable, gracias a las elevadas tarifas; pero en las zonas mas pobres y en
los municipios mas atrasados y alejados, en aras de hacer rentable para el capital privado
larecoleccion de basura, tienen que crear empresas regionales y rellenos sanitarios inicos,
elevando el costo de recoleccion por las largas distancias. Eso explica, en parte, los continuos
incrementos en las tarifas de aseo.

2.5. Financiacion de los servicios de saneamiento basico.

La prestacion del servicio de agua y alcantarillado se financia de varias fuentes: una, los
usuarios, o sea la tarifa; dos, las transferencias de la nacion al sistema de saneamiento
basico; y tres, los aportes de la nacion, departamentos y municipios. Una parte muy
importante de los aportes de la nacion son créditos del capital extranjero. Hay también
una reducida inversion del capital privado.

Entre 1990 y a la fecha de este texto, se han invertido 1.2 billones de pesos en el sector.
Para alcanzar las Metas del Milenio (Programa de Naciones Unidas) en saneamiento basico,
tendrian que invertirse, entre hoy y el 2020, unos 7.5 billones de pesos en acueducto y
alcantarillado, es decir, seis veces lo que se ha invertido en los Gltimos quince afnos. ¢De
donde saldran estos recursos? En agua, hay siete grandes empresas, entre privadas y publicas,
que atienden al 52% de los usuarios y son propietarias del 72% de las conexiones. Hay
1.500 empresas en el resto del pais que prestan el servicio al 27% de la poblacién y hay 12
mil acueductos veredales. Alrededor de 90 municipios han entregado en concesion a
capitales privados sus empresas de acueducto, y varios han tenido que revertir el proceso
porque los privados han incumplido los términos de los contratos de concesion, no han
hecho las inversiones a las que se comprometieron, no han mejorado la calidad y la
cobertura del servicio, y han elevado ostensiblemente las tarifas. Por ejemplo, se gano6 un
pleito en San Gil, Santander, donde la comunidad obligé a la alcaldia a reversar el contrato
con el privado. Aunque la politica de privatizacion ha avanzado, también es cierto que la
resistencia de los usuarios ha obstaculizado el proceso, lo que alienta la idea de que el agua
debe ser un derecho esencial.

Al seguirle la pista al desarrollo de las concesiones, podemos observar que el resultado de
la politica aclara que la concesion privada no es mas eficiente, no acaba con la corrupcién,
el clientelismo y la politiqueria, y si representa alzas en las tarifas, despido de trabajadores
y menor inversion en la calidad y cobertura porque las utilidades se las apropia el privado.
Ademas, se nota que los aportes y transferencias de la nacion acaban, no en los municipios,
sino en los bolsillos de los concesionarios.

Otro aspecto que debemos senalar es que en el proceso de privatizacion se destrozaron
casi todas empresas departamentales para entregarlas en concesion, porque en este sector
no funciona la venta de activos. No hay ningin capital privado dispuesto a comprar
empresas cuya tasa de retorno de inversion es lejana y reducida. En estos términos, es
mejor, mas rentable y menos riesgoso administrar en concesion. La division de las empresas
departamentales también ocasion6 que la prestacion del servicio en los municipios mas
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débiles y atrasados carezca de respaldo técnico y financiero, y que apareciera un nuevo
intermediario en la figura del concesionario.

2.6. Tarifas.

La Comision de Regulacion de Agua —CRA, Alcantarillado y Aseo, aprobé una nueva formula
para calcular las tarifas de acueducto y alcantarillado, y esta autorizada para elaborar la de
aseo. Subiran todas las tarifas. Miremos en detalle los componentes de la tarifa: ésta tiene
un cargo fijo y un cargo variable, cuya suma es lo que pagamos por cada metro ctibico de
agua. El cargo fijo tiene tres elementos: el cargo medio de operacion (costos de operacion
de la empresa), el costo medio de la inversion (proyeccion de inversiones a realizar) y, la
tasa por el uso de agua (el porcentaje a pagar por usar agua limpia), que es lo nuevo. El
cargo variable es el calculo de la tasa de retorno del capital invertido més la utilidad. Para
las empresas, la formula autoriza una tasa de retorno entre 9% y 12%, lo que les garantiza
una ganancia fija minima.

Para alcantarillado, es lo mismo, con la diferencia de que la tasa por uso de agua ya no es
por usarla limpia, sino por haberla ensuciado. Se llama tasa retributiva, la cobran las
corporaciones autonomas regionales a las empresas de acueducto y alcantarillado y, éstas
a suvez, las facturan a los usuarios. Se supone que los recursos recaudados por tasa retributiva
se destinan a la construccion de plantas de tratamiento y que, a la larga, las empresas no
pagaran la tasa porque no contaminan, pero si les cobraran a los usuarios para hacer
operacion y mantenimiento de las plantas. Los usuarios no solamente pagaremos la
construccion de las plantas, sino su sostenimiento.

Asi las cosas, la tarifa en acueducto, es la suma del costo de la prestacién del servicio mas
la utilidad, mas la tasa por uso; y en alcantarillado, es la suma del costo de la prestacion del
servicio mas la utilidad, mas la tasa por contaminacién. En cada caso, esto corresponde al
costo medio de prestacién del servicio. Se supone que ese es el valor de la tarifa que hoy
pagan los habitantes de sectores de estrato 4, y a partir de ese valor se definen unos
subsidios para los estratos 1, 2 y 3, y unas contribuciones para los estratos 5 y 6, y el sector
industrial y comercial no regulado. Este y los anteriores gobiernos, vienen eliminando
progresivamente los subsidios, reduciendo los consumos basicos de subsistencia y
promoviendo nuevas estratificaciones. Todo, destinado a alcanzar tarifas meta que permitan
garantizar los procesos de privatizacion.

Los estratos 5 y 6 y el sector industrial y comercial no regulado pagan contribuciones que,
se supone, soportan los subsidios que las empresas otorgan a los mas pobres. Lo curioso de
este modelo es que las grandes empresas industriales y comerciales -las reguladas- pueden
adquirir los servicios por compras al por mayor, en bloque, lo que les significa negociar el
valor del metro ciibico, o del kilovatio hora o de los paquetes de minutos telefénicos. En el
fondo, de lo que gozan los monopolios y oligopolios, es de menores tarifas por compra por
volumen y, por lo tanto, aportan menos contribuciones. Antes de la Ley 142, el Estado
tenia la responsabilidad de financiar los subsidios y lo hacia con recursos del presupuesto
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nacional; ahora, esta carga se traslado a los estratos 5 y 6, y el sector industrial y comercial
no regulado, con el argumento de que “el que mas tiene mas debe aportar”, pero éstos no
son los que mas tienen.

3. LASPROPUESTAS DE URIBE

Ante esta realidad, écual es 1a propuesta del gobierno de Uribe Vélez y cuales los desarrollos
de las politicas publicas? En el Plan de Desarrollo del gobierno, en las propuestas del Banco
Interamericano de Desarrollo —BID—, del Banco Mundial —-BM- y del Fondo Monetario
Internacional —FMI-, lo que se contempla es: (i) continuar con la politica de privatizacion,
es decir, de concesion, para las areas urbanas, (ii) crear empresas comunitarias que
conviertan los acueductos veredales en “eficientes y rentables”, en las areas rurales, (iii)
fusionar la prestacion de los servicios en varios municipios en una sola empresa privada o
mixta, para regionalizar, buscando economias de escala y rentabilidad. En resumen, mas
de lo mismo o “peor de lo mismo”, porque inclusive tienen definidas las concesiones con
base en un numero de usuarios que haga rentable la operacién. Desde su formulacién, la
Ley 142 contemplé que habria unos servicios ptblicos no rentables, para los que se decidio6
la entrega a las comunidades. Los acueductos veredales son un ejemplo de este caso: hacerlos
rentables implica alcanzar un nimero minimo de usuarios, lo que conlleva la instalacién
de contadores, el tendido de redes, procesos de potabilizacion, y otras inversiones que
pretenden sean sufragadas por los usuarios y las entidades territoriales. Una vez alcanzado
cierto nivel de operacion y ganancia procederian a entregarlos en concesion. iUna iniquidad
de la “democracia participativa”!

Como politicas publicas definen también la elaboracion de nuevas férmulas tarifarias, la
reduccion de los consumos basicos de subsistencia, l1a emisién de una ley marco para el
agua, y una ley para el manejo de los bosques y otra para los paramos, y la definicién de un
nuevo marco regulatorio.

Las formulas tarifarias ya se explicaron. En relacion con los consumos bdsicos de subsistencia,
hay que decir que los colombianos, antes de la Ley 142, teniamos derecho a un consumo
de 40 metros ciibicos por mes, con la ley se redujo a 20 y estan tramitando una resolucion
para que sea de 15 en las zonas de clima frio y de 18 en las zonas calidas. Lo mismo haran
en energia y teléfono. Lo que se persigue es una reduccién de los subsidios, pues éstos se
aplican a los consumos basicos de subsistencia.

En cuanto a las leyes sobre agua, bosques y pdramos, debemos sefialar que éstas buscan
crear un marco juridico y legal que permita la entrega de las fuentes de agua al capital
privado. Hoy el agua es un recurso natural bajo el control del Estado y, en su fuente, no
tiene precio de venta. Al entregarlo, el Estado pierde el monopolio sobre este recurso natural
renovable. Ya la nueva formula tarifaria incluye un componente que prevé la inversion en
compra de terrenos y programas de reforestacion. La Ley de Bosques propugna que las
politicas de reforestacién que se implementen para cuidar la produccion de agua queden
en manos del capital privado. Y la Ley de Paramos aspira a desalojar de estas zonas a los
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campesinos v empresarios agricolas, de manera que al tener control de los paramos se
pueda disponer de las fuentes de agua. Este hecho esta intimamente ligado con los acuerdos
de libre comercio, en especial, con el que, a la fecha de este texto, se negocia con los
Estados Unidos.

Respecto del marco regulatorio, es clara la exigencia de los negociadores gringos dentro del
TLC, en el sentido de que el Estado no puede ser juez y parte, es decir, no puede ser propietario
de empresas y ente regulador, al mismo tiempo. Con certeza habra modificaciones que
vuelvan mas laxos el control y la regulacién y, por lo tanto, mas faciles los negocios. Hasta
la llamada “participacion de la comunidad” sera modificada, no para ampliar la democracia,
transparencia y vigilancia, sino para constrefiirla.

Finalmente, es evidente que el TLC alumbra todas las politicas en servicios publicos y es
claro que el tratado es la continuacion y profundizacion de las politicas de apertura iniciadas
en la década del 90 y que tanto dafio han causado, no solo a los usuarios, sino a toda la
nacion. Lo peor de la aplicacion de las politicas publicas esta por venir.

4. ELPAPEL DE LOS USUARIOS Y SUS ORGANIZACIONES

Las ligas de usuarios, los comités y asociaciones, muchas ONG y sindicatos del sector, y
miles de ciudadanos, vienen planteando la conformacién de una organizaciéon nacional
que les agrupe y defina un programa, unos métodos de lucha y normas de funcionamiento.
El documento anexo a este articulo contiene la version final del programa, compilada en
el Seminario Nacional de Dirigentes de Usuarios de Servicios Piiblicos, realizado en Bogota,
en marzo de 2005.

En esa direccion, la politica publica que podriamos proponer es la de que los servicios
incluidos en el saneamiento basico, por referirse a dos derechos fundamentales, la vida y
la salud, deben ser parte de la puesta en practica de dichos derechos. Y si son derechos
comunes a todos los colombianos, no pueden considerarse como negocios. El agua debe
ser un bien de la nacién, administrado por el Estado y para el servicio de todos los
colombianos, independientemente de su capacidad economica.
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Anexo
PROPUESTA DE PROGRAMA, METODOS DE LUCHA Y NORMAS DE FUNCIONAMIENTO

Teniendo en cuenta las consideraciones sobre la realidad del sector, cuyo nefasto estado es
producto de las politicas desarrolladas a partir de la modificacién constitucional de 1991y
la expedicion de las leyes 142 y 143 de 1994, de las reformatorias de las anteriores y de los
decretos reglamentarios, proponemos, para su estudio y discusion, el siguiente programa
y métodos de lucha, y normas de funcionamiento.

Programa

1. Promover la resistencia civil y popular ante las politicas de apertura y privatizacién, y
ante el Tratado de Libre Comercio -TLC- con los Estados Unidos y el ALCA, porque significan
la entrega de nuestras empresas y recursos naturales, y la pérdida total de nuestra
soberania nacional.

2. Exigirla eliminacion de los articulos 365 a 370 de la Constitucion Nacional y la derogatoria
delas leyes 142 y 143 de 1994, y luchar porque la politica estatal de servicios publicos se
defina de manera soberana y libre de las imposiciones del Fondo Monetario Internacional.

3. Luchar por la defensa de la propiedad y el caracter estatal de las empresas de servicios
publicos y contra la privatizacion parcial o total de las mismas. Porque cese de manera
inmediata el proceso de desmembracion de las empresas del sector y por la reversion
de las privatizaciones realizadas. Y por la no escision ni descapitalizacion de las empresas
publicas que prestan los servicios de manera integral.

4. Por una legislacion nacional que defina a las empresas de servicios publicos como
entidades cuya funcion esencial sea la prestacion estatal de los servicios, con calidad y
amplia cobertura y altamente subsidiados.

5. Porque los servicios publicos domiciliarios se conviertan en derechos fundamentales
de los colombianos, tengan caracter estatal y acceso universal.

6. Porque el agua y demas recursos naturales relacionados con la generacion y prestacion
de servicios publicos domiciliarios, sean bienes inalienables del pueblo colombiano e
indelegables en su administracion y operacion.

Para desarrollar la lucha por este programa general, y propiciar la comprension y
movilizacion de las gentes frente a los mas lesivos efectos de las politicas aplicadas a partir
de la década del noventa, promoveremos acciones:

Contra el alto costo de las tarifas de los servicios piblicos y por el mantenimiento y
desarrollo de fuertes subsidios oficiales para su sostenimiento, ampliaciéon y mejoramiento.
Y contra el sistema prepago y la reduccion de los consumos basicos de subsistencia.

Contra la estratificacion aprobada por el Departamento Nacional de Planeacion y el
DANE para los sectores residenciales, urbanos y rurales, y por la elaboracion de una
politica tarifaria acorde con la realidad socioeconémica de los hogares colembianos.
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Por un sistema tarifario que proteja la produccién industrial y agropecuaria no
monopolista, y a los pequenios y medianos comerciantes; y porque los comercios e
industrias caseras paguen tarifas de sector residencial, de acuerdo con sus ingresos.

Por el no cobro de servicios pablicos para instituciones sin animo de lucro, tales como
escuelas, hospitales, iglesias, asociaciones comunales, sindicatos, restaurantes
comunitarios, ancianatos, jardines comunitarios y hogares de Bienestar Familiar, parques
y centros recreativos populares, entre otros.

Por la eliminacion del Cargo Fijo para todos los usuarios, limitando los cobros a lo estrictamente
consumido, sin que esto incremente el costo basico de la tarifa o unidad de consumo.

Porque el gobierno nacional asuma la prestacion del servicio de alumbrado publico, sin
costo alguno para los municipios y los usuarios. Y porque los recursos para saneamiento
basico y electrificacion rural que la nacion transfiere a los municipios, sean manejados
por éstos y no por las empresas.

Por el mantenimiento y fortalecimiento de TELECOM, EMCALI, EPM, ETB, COLOMBIA
MOVIL-OLA y demas empresas estatales de telefonia. Y por el mantenimiento y
fortalecimiento de todas las empresas estatales, nacionales, regionales o locales, de
energia, acueducto y alcantarillado, gas domiciliario y aseo.

Porque no se utilice la estratificacion como un pretexto para elevar los cobros en salud,
educacion e impuesto predial.

Por elevados subsidios en la prestacion de servicios ptiblicos en los Distritos de Riego, y
por la eliminacién de los pagos minimos en los beneficiaderos de café, trapiches paneleros
y demas actividades agroindustriales, limitando el cobro a lo estrictamente consumido.

Contra los proyectos de Ley de Paramos, de Agua y de Parques Naturales, que hacen
tramite en el Congreso de la Reptublica.

Por la anulacion del documento CONPES 3281 de abril 17 de 2004, y por la eliminacién
de la Ley 812, sus decretos reglamentarios y la Resolucion 2588.

Métodos de Lucha

1. Laorganizacion nacional de usuarios de servicios piiblicos domiciliarios que se constituya
sera una organizacion democratica que lucha por la defensa del interés nacional y los
derechos de Ia poblacion, contra la arremetida privatizadora oficial y de los monopolios
nacionales y extranjeros.

2. Para desarrollar con éxito las tareas y alcanzar los objetivos propuestos en el programa,
tendra que educar, organizar y movilizar a la casi totalidad de los usuarios del pais, y
enfrentar los ataques, calumnias y tergiversaciones de quienes no entienden la grave
situacion que padecen las gentes, y rebatir los argumentos de quienes se dedican a
repetir las falsas afirmaciones de la banca internacional.

3. Todas las actividades que desarrolle en procura del bien comimn, las realizara sobre la
base del apoyo, absolutamente voluntario, que le brinde la poblacién nacional y las
organizaciones que la respaldan.
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. Ademas de la convocatoria de marchas, desfiles, plantones, apagones, paros civicos y

otros mecanismos de protesta civilizada, utilizara todos los recursos legales y juridicos
-accion de tutela, derecho de peticion, acciones populares, consultas, referendos,
presentacion de leyes y actos legislativos de iniciativa popular-, y todo, sobre la base de
privilegiar la educacion, organizacion y movilizacion de los usuarios.

Normas de Funcionamiento

La organizacion nacional de usuarios que se constituya después de un proceso de discusion

o]

W

y aprobacion de su programa y métodos de lucha en el Congreso Nacional, se guiara por
las siguientes normas de funcionamiento:

Podran hacer parte todas las organizaciones no gubernamentales, sindicatos, ligas,
comités, asociaciones, personas naturales y juridicas que estén de acuerdo con su
programa y métodos de lucha, independientemente del credo religioso, el color de la
piel, el sexo y la politica partidista.

Los integrantes, naturales y juridicos, de la organizacidon nacional de usuarios,
conservaran su independencia organizativa, administrativa y financiera.

Las tareas y acciones que defina la organizacion nacional de usuarios, seran el resultado
de las decisiones que por consenso o por acuerdo tomen sus organismos de direccién
nacional, regional y local, al igual que los congresos y encuentros. Las decisiones también
se podran tomar por la mayoria de las organizaciones afiliadas, pero en todos los casos
se respetara el programa acordado, los métodos de lucha ylas normas de funcionamiento.
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Significado politico

e implicaciones sociales

del actual modelo de prestacion

de Servicios Piublicos Domiciliarios
en Colombia'

Luis Mauricio Cuervo G.’

142 de 1994 la cual sienta las bases institucionales, econoémicas, sociales y politicas

para la prestacion de los servicios publicos domiciliarios en Colombia desde 1994.
Adicionalmente se examinaran algunas de las principales consecuencias sociales,
institucionales y politicas derivadas de las formas de aplicacion del mencionado modelo.
En la primera parte, se hara un analisis del significado del modelo; en la segunda, se
presentaran algunas de sus consecuencias.

E 1 proposito principal de esta presentacion es analizar el significado politico de 1a Ley

1.  SIGNIFICADO POLITICO DE LA LEY 142/94 DE PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS DOMICILIARIOS?

La expedicion de la ley 142 de 1994 marca un hito en la historia moderna de la
prestacion de servicios pliblicos domiciliarios en Colombia. Es indispensable hacer el
esfuerzo por entenderla simultineamente en sus mas diversas dimensiones, la de
su intencionalidad global, la de su posible impacto, la de su conveniencia. Su
interpretacion global debe hacerse en el marco de una ya ancestral pugna entre dos
visiones encontradas del Estado y de la manera de hacer politica, la tecnocratica y la
politico representativa. Esta pugna ha tenido variados escenarios y expresiones, uno
de los cuales ha sido el concepto general con el cual deben manejarse los servicios
publicos domiciliarios. Adicionalmente, como este debate fue, en el momento de
expedicién de la ley, influenciado por los cambios en el entorno mundial, es

www.eumed.net/cumsecon/ecolat/.com

' Presentado previamente en el Primer Foro Juridico £f derecho de los servicios publicos. ANDESCO, Bogota, Abril 18 y 19 de 2002: y
autorizada la presente publicacién por el autor.
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indispensable tenerlo en cuenta para comprender el sentido de algunas de las
discusiones mas estratégicas. En términos generales, la ley 142 representa un triunfo
parcial de la tecnocracia sobre los intentos por fortalecer la autonomia local.

1.1. El contexto global y la Ley de servicios piblicos

Para empezar, es necesario considerar de qué manera las profundas transformaciones
econodmicas, ideolégicas y politicas de los paises desarrollados han ejercido una muy
importante influencia sobre los procesos de cambio experimentados por los Estados
latinoamericanos. La preponderancia econémica creciente del Japon y de los paises asiaticos
durante los afios 1970 y 1980 obligo a los paises industrializados de occidente a abrirse
espacios en ramas de la actividad hasta ese entonces no invadidas por oriente; desarrollaron
nuevos productos, nuevos materiales y han valorizaron una serie de actividades terciarias
donde poseian ventajas indiscutibles. Las industrias de telecomunicaciones, energia y
servicios urbanos (agua y recoleccién y tratamiento de basuras muy especialmente)
surgieron como una fuente relativamente abierta e inexplorada de ganancias y de
acumulacién de capital. Asi, los paises desarrollados de occidente no han escatimado
esfuerzos para abrirse paso en éstas nuevas actividades economicas, utilizando medios
como el comercio, la financiaciéon y las concepciones del manejo econdémico.

Durante casi toda la década del 80, los paises latinoamericanos no sintieron los impactos
de éste proceso de cambio por una simple y contundente razon: la asfixia financiera
impuesta por el pago de la onerosa deuda externa les impidio convertirse en consumidores
de estos nuevos y “prometedores” circuitos. Sin embargo, esta misma asfixia fue abonando
el terreno en el plano de las ideas y de las concepciones acerca del papel del Estado en la
economia, generando condiciones para que las doctrinas neoliberales hiciesen carrera.
No fue dificil responsabilizar de “todos los males” al Estado ni sugerir su desmonte como
la solucién mas magica y prodigiosa.

La llegada de los afos 90, con los cambios en las condiciones econémicas mundial y
latinoamericana, abrieron paso al dominio del neoliberalismo. El norte empezo a crecer
mas lentamente y, por ésta razon, el capital multinacional empez6 a mirar con creciente
interés a las economias del sur. De su parte, la economia latinoamericana logro estabilizarse
y propici6 la llegada de una nueva oleada de financiamiento internacional. Adicionalmente,
la caida de las tasas internacionales de interés, el debilitamiento del dolar en el
subcontinente latinoamericano y el impacto de las medidas de reestructuracion de la deuda
externa, aligeraron las cargas financieras internacionales de nuestros paises y mejoraron
sus posibilidades de insertarse activamente en los nuevos circuitos comerciales y financieros.

Desde principios de 1990, confluyeron tendencias de cambio del sur y del norte, creando
las condiciones para el desarrollo de la apertura econdémica y la modernizacién del Estado
en América Latina; se redujeron los aranceles, se liberalizaron los mercados financiero y
cambiario, se flexibilizé el mercado laboral y se transfirié a manos privadas un apreciable
conjunto de actividades anteriormente en manos del Estado.
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Aunque el proceso de privatizacién comenzo6 por retraer al Estado de una serie de
actividades industriales y comerciales con poca justificacion para estar en manos publicas,
la oleada se fue extendiendo a ramas anteriormente consideradas estratégicas (como la
energia y la exportacion minera) e igualmente a otras por mucho tiempo consideradas
monopolios publicos, entre ellas los llamados servicios publicos domiciliarios.

Se genero0 asi un circuito financiero internacional que ha sostenido el proceso de apertura
econdmica: a pesar de los crecientes déficit comerciales del subcontinente, la masiva llegada
de capitales privados para adquirir empresas publicas, la repatriacion de capitales fugados
y los llamados capitales golondrina, le ofrecieron a nuestras economias, hasta casi el fin de
la década del 90, la liquidez necesaria para mantener relajados los controles comerciales,
financieros y cambiarios. La sostenibilidad del modelo dependi6 de la continuidad de las
inversiones extranjeras, necesarias para cubrir los faltantes generados por los déficit
comerciales. Una vez agotadas las condiciones de esta prosperidad economica, desde 1998
América Latina entré nuevamente en un periodo de estancamiento econémico, con
intensidades y caracteristicas muy variables entre paises.

El proyecto de ley presentado por el gobierno nacional al Congreso desde 1991 hace parte
de este proceso generalizado de apertura econdmica y modernizacién del Estado. Pretende,
en su version e intencionalidad mas original, abrirle las puertas a la participacion del
capital privado, sea éste nacional o internacional, y reducir el papel del Estado en la
prestacion de éstos servicios. No es una mera imposicion del capital internacional, aunque
éste haya tenido mucha influencia. Tampoco es un proceso completamente original y
fruto de la Iucidez y brillantez de nuestros idedlogos politicos y econémicos. Es el resultado
de una confluencia de miultiples factores, el saldo preciso de una serie de conflictos
domeésticos.

A nivel nacional, una serie de fenémenos y procesos en curso le abrieron paso a la reforma
y avalaron algunos de sus rasgos mas caracteristicos. El primero de ellos, y mas importante,
es la consagracion de la nueva Carta Politica en 1991 donde se abrieron paso nuevos
conceptos y orientaciones politicas. La nueva Constitucion defini6é al municipio como la
entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado, le delego la prestacién
de un variado conjunto de servicios sociales y le transfirio recursos fiscales para dotarlo de
medios para atender sus responsabilidades. Los servicios publicos (Titulo XII, cp.5) fueron
definidos como inherentes a la finalidad social del Estado, sin obligarlo a prestarlos
directamente.

Las graves deficiencias en la prestacion de estos servicios, especialmente el apagon eléctrico
de 1991, mejoraron la aceptacion publica de las reformas. El racionamiento de energia
puso en evidencia una serie de errores técnicos, de planeacion, de corrupcién y de
inadecuadas decisiones politicas, hechos utilizados para insistir en la ineficiencia del sector
publico y “demostrar” la privatizacién como la mejor de las soluciones. En el campo del
agua potable y de la recoleccién de basuras no era mejor la situacién. Los costos de
prestacion de los servicios habian aumentado aceleradamente, como resultado del creciente
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servicio de la deuda externa y también de las crecientes pérdidas de agua. Las coberturas
se habian estancado, como fruto de la inestabilidad institucional padecida por el sector
desde 1987 cuando se ordeno liquidar el INSFOPAL. En estas circunstancias, las condiciones
no podian ser mejores para demostrar la incapacidad del sector piblico y justificar una
reforma radical.

La ya vieja disputa entre “politicos” y “técnicos” revivio en éste nuevo escenario. La
descentralizacion y los conflictos alrededor de la liquidacion del Insfopal y de la actuacién
de la Findeter habian avivado esta batalla recientemente, abriendo paso a dos concepciones
mas o menos irreconciliables: la una, que, asumiendo la incapacidad de los municipios y
de su clase politica, ha propendido por una creciente ingerencia del Estado central en la
gestion de los asuntos delegados a los gobiernos locales; Ia otra, buscando fortalecer la
autonomia local y solucionar las deficiencias de la gestion publica a traves,
fundamentalmente, de la animacién de la democracia local y de la participacion ciudadana.
Cada interpretacion ha querido imponerse sobre su rival, intentando definir a su favor el
significado politico de la descentralizacion. La Ley 142 de 1994 hace parte de esta larga
pugna, dentro de la cual la balanza se inclina temporalmente del lado de la interpretacion
tecnocratica de la descentralizacion.

1.2. Elsignificado de la ley.

Es dificil emitir un concepto claro y simple sobre el significado de esta ley: su muy largo
tramite en el Congreso y la participacién de miltiples actores con diversidad de intereses
fue haciendo de ella un todo complejo sin unidad (o mejor simplicidad) conceptual. Posee
conceptos dominantes organizadores del todo, con matices y desviaciones que dificultan
la emision de un juicio preciso.

La preocupacion central que motivo la expedicion de la ley fue la de solucionar los problemas
de eficiencia, cobertura y calidad de las empresas existentes. El criterio, 0 mas bien prejuicio,
orientador de la busqueda de soluciones fue el de que el causante de las anteriores dificultades
es la interferencia politica en el manejo de éstas empresas. La salida, por consiguiente, se
reducia a buscar la forma de neutralizar estas tan inconvenientes interferencias: en otras
palabras, la solucion consistia en dotarlas de autonomia.

Esta solucion de autonomia tenia a su alcance multiples posibilidades, contaba con variados
recursos politicos, técnicos y juridicos, al interior de los cuales el fiel se balanceaba entre
las dos opciones mayores: la autonomia tecnocractica y la autonomia local. La ley incliné
la balanza en un sentido muy particular pues se adopt6 una solucién de corte tecnocrdtico e
inflexible, atentatoria de los preceptos politicos y constitucionales de la descentralizacion
y de la autonomia local.

° El cardcter tecnocratico de la ley: mirada en sentido histoérico, la ley prolonga una
busqueda iniciada en el pais desde comienzos de 1950 para dotar a las empresas de
servicios publicos de una gestion auténoma, agil, eminentemente técnica y lo mas
cercana posible a la empresa privada. En aquel entonces, se recurrio a la figura de la
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empresa ptiblica descentralizada del orden municipal con muy buenos resultados en
algunas partes y desastrosos en otras: basta observar, a finales del decenio del 80, los
tan opuestos impactos del modelo en ciudades como Barranquilla y Medellin. Desde
este mismo momento la experiencia demostro la inconveniencia de aplicar modelos
unicos a situaciones tan complejas y heterogéneas como las de la prestacion de servicios
publicos domiciliarios en nuestras ciudades.

Cuando a finales de los afios 80 estas empresas entraron en crisis, pensamos que habia
llegado el momento para disefiar sistemas flexibles respetuosos de la heterogeneidad
del pais, de las particularidades de cada servicio y de las crecientes demandas de
participacion ciudadana y de descentralizaciéon. No obstante, como si la experiencia no
valiese, se presento un proyecto de ley con un concepto de inflexibilidad extrema donde
el componente de autonomia gerencial pretende reforzarse bajo la forma de participacién
privada concretada en la figura de sociedad por acciones, entendida como modelo
organizacional Gnico, inflexible.

El corte tecnocratico de la ley es visible en las determinaciones del Titulo V (Regulacion,
control y vigilancia del Estado en los Servicios Publicos) de 1a Ley 142: aunque se intenta
diferenciar las funciones de regulacion, control y vigilancia, los cuerpos responsables
dependen de una misma cadena decisional, la del ejecutivo en persona del Presidente.
Las grandes decisiones del Estado en materia de éstos servicios queda en manos de una
capa de “técnicos” con gran autonomia y poca o ninguna responsabilidad politica pues
ésta recae en los hombros del Presidente. El buen éxito del esquema queda dependiendo
de la “preparacion técnica” y de la buena fe de los expertos, quienes estan libres de
cualquier forma de control politico y ciudadano.

Esta solucion de autonomia se sustenta en unas bases del todo discutibles. En primer
lugar, supone que todo tipo de ingerencia politica es pernicioso y que, en consecuencia,
para garantizar la trasparencia y la neutralidad de las decisiones estas deben aislarse
completamente y depender exclusivamente de criterios técnicos. Tiende asi a
confundirse politica con politiqueria. Es evidente la necesidad de aislar a la segunda,
mientras resulta necesario darle participacién y juego a la primera como tnica forma
de garantizar el pluralismo, la democracia y dotar a éstas decisiones de su adecuada
carga de responsabilidad politica.

Un segundo problema, deriva de la falsa concepcion de la técnica, de su supuesta
neutralidad y objetividad. Las decisiones, por mas técnicas que se les considere, estan
cargadas de valores, influenciadas por criterios morales y éticos y condicionadas por
teorias que en sus bases mismas poseen opciones de politica. La falsa presentacion de la
técnica como neutral y objetiva lo tnico que hace es dejar al escondido estos
condicionantes y allanar el camino para que ellos se impongan autoritaria y
totalitariamente. Por lo anterior, no sorprende que esta tecnocracia, adalid de la apertura
del mercado y de la competencia, en el momento de tomar decisiones se otorgue
condiciones de monopolio expresas, como se ha dicho, en el hecho de que las grandes
decisiones de politica quedan dependiendo de una sola cadena, la del ejecutivo en persona
del Presidente.
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Una tltima falacia tiene relacion con el supuesto implicito de la existencia de una identidad
entre tecnocracia y meritocracia. La tecnocracia suele asumir que sus procedimientos de
seleccion de personal hacen primar el mérito por encima de todo, contrastando con los

' procedimientos politiqueros en donde la relacién clientelar prima por sobre cualquier
otra consideracion. No obstante, cuando se observa la operacion efectiva de las cortes de
tecndcratas se aprecia que sus procedimientos de reclutamiento no garantizan la primacia
del mérito; lo que en la realidad funciona son cadenas de conocidos, de recomendados, de
apadrinados o de personas provenientes de ciertas y determinadas universidades que,
por ese mero hecho, son consideradas mas capaces que las demas. Se van entretejiendo
asi circulos cerrados sin claros y trasparentes procedimientos de contratacion y evaluacion,
alejandose progresivamente de su ideal de mérito.

El enclaustramiento de estas cortes tecnocraticas no despertaria preocupacién alguna
si sus ocupaciones y si la repercusion de sus decisiones fuese de corto alcance. No obstante,
como el analisis detallado de la ley muestra, entidades como las comisiones de regulaciéon
concentran un gran poder y cumplen una vastisima gama de funciones que van desde
las regulatorias, pasan por las cuasi-ejecutivas, cuasi-judiciales y rematan en las cuasi-
legislativas.

Las decisiones claves para el futuro desempeiio de las empresas y de los sistemas queda
en manos de éstas comisiones: qué es mercado, qué es competencia, cuando hay
economias de escala y aglomeracion, como se determinan las tarifas, qué es eficiencia,
son algunas de las grandes definiciones que han de tomarse y para las cuales no existe
ningin esquema de participacién democratica, de discusion teorica, politica, técnica ni
metodoldgica porque se asume la “plena sabiduria” de quienes han de tomar estas
determinaciones. Teniendo en cuenta que a nivel tedrico no existe acuerdo sobre lo que
cada uno de estos conceptos puede significar, dada la variedad de alternativas adoptadas
en los paises que han establecido sistemas regulatorios y considerando la inexperiencia
del pais en este campo, las decisiones en esta materia deberian ser ampliamente
estudiadas, consultadas y discutidas.

A la falsedad de los supuestos de neutralidad, objetividad y mérito, anteriormente
discutida, se suma la debilidad institucional de las comisiones cuya planta de personal
se reduce a tres expertos que tienen sobre sus hombros las responsabilidades ya descritas.
Por consiguiente, a las consideraciones de orden teorico y politico ya expuesto, sumamaos
esta de naturaleza puramente pragmatica que deja abierto el interrogante de si con
estas comisiones ha de repetirse la triste historia de entidades como la Junta Nacional
de Tarifas. La poca responsabilidad con la que el Estado colombiano asumio las funciones
de regulacion de las empresas privadas de servicios publicos nacientes a finales del
siglo pasado y principios del presente, llevo a las mas airadas protestas sociales y a los
mas discutibles resultados en materia de eficiencia y de equidad. Recientemente tenemos
el caso de un servicio como el transporte urbano en donde la prestacion privada no ha
tenido el contrapeso de un Estado regulador con capacidades de orientacion y sancion,
llevando a las situaciones de caos que se experimentaban en ciudades como Bogota,
antes de la iniciacién de un proyecto como Transmilenio.
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o Lainflexibilidad: la otra caracteristica central de la ley, la inflexibilidad, se hace evidente

en varias de las determinaciones tomadas en ella. En el Titulo I se define una forma
juridica tinica para las personas prestadoras de los servicios, la de las sociedades por
acciones. Las demas quedan entendidas como excepciones o desviaciones a lo que se
considera la norma. El articulo 6 se esfuerza por poner toda suerte de trabas a la
prestacion directa de estos servicios por parte de los municipios. En el capitulo II del
Titulo II, sobre contratos especiales para la prestacion de los servicios publicos, se
desarrollan expresamente solo tres formas especiales de contratacion: concesion,
administracion profesional de acciones y areas de servicio exclusivo; desperdiciando la
posibilidad de abrirlas a una amplia gama de opciones. Otro sintoma de inflexibilidad
se aprecia en el articulo 3 donde se mencionan los instrumentos de intervencion estatal
donde, curiosamente, no aparece la prestacién directa de los servicios.

Es curioso que esta ley tenga la caracteristica de inflexibilidad anteriormente descrita,
si se tiene en cuenta que una de sus mayores fuentes de inspiracion es la doctrina
neoliberal que propugna por una creciente ingerencia del mercado y una minimizaciéon
de la participacion estatal. El mercado, como mecanismo de regulacion, es un instrumento
que obliga la adopci6n de soluciones flexibles y determina que los agentes que sobreviven
son aquellos con mayor capacidad de adaptacion a las cambiantes circunstancias de la
economia y la sociedad. Una de sus grandes virtudes es su capacidad para conjugar una
gran multiplicidad de intereses y agentes en arreglos, que en ciertas y determinadas
condiciones, tienen impactos econoémicos y sociales progresivos.

Las caracteristicas de inflexibilidad anteriormente destacadas son claramente
atentatorias de las posibilidades que deberia ofrecer un esfuerzo de desregulacion
respensable como el que se intenta en la ley. Es paradéjico entonces, que se renuncie a
disfrutar de los efectos positivos de esta flexibilizacion en las condiciones de prestacion
de los servicios. Mas grave aun, estas posibilidades son desperdiciadas no solamente a
nivel de lo que la participacion privada podria aportar, sino, como veremos a
continuacion, también lo son en lo que hace a los posibles aportes del proceso de
descentralizacién y de autonomia local.

Una herramienta desperdiciada, la autonomia local: la solucion de autonomia adoptada
no era evidentemente la inica que el pais tenia a su alcance, hubiese podido adoptarse
un modelo diferente que hiciese un uso mas creativo de las posibilidades del sector
privado y mas claramente apoyado en las ventajas oftecidas por la descentralizacion y
la autonomia local. Mas atin, este recurso a la autonomia local no representa una mera
posibilidad sino que, por las caracteristicas de la Constitucion y del sentir politico del
pais, es una obligacion. Esta obligacion, como mostraremos adelante, ha sido
abiertamente soslayada por laley y pone en entredicho su constitucionalidad y aumenta
las dudas ya manifestadas acerca de su conveniencia.

Enla Ley 142 el municipio como actor politico e institucional, tiene un papel claramente
secundario y subordinado, las determinaciones de la ley recortan claramente su
autonomia en el manejo de los asuntos mas claves del manejo de los servicios publicos
domiciliarios y reducen su papel al de un mero agente o intermediario; en otras palabras,
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la ley le sustrae su caracter de célula politica basica del Estado y lo restringe a un papel
de mero delegatario. En éste sentido, la pregunta a formularse es la del significado real
del concepto de autonomia territorial en un contexto como el de la presente ley. Después
de su promulgacion, las decisiones claves en materia de prestacion de Servicios Ptblicos
Domiciliarios han quedado totalmente fuera del alcance del gobierno municipal, pues
la ley determina la forma juridica a imponer en las empresas de servicios publicos; la
estructura tarifaria, la estratificacién de las viviendas y los niveles y criterios de
otorgamiento de subsidios también quedan en manos de entidades nacionales; a través
de las politicas de crédito y cofinanciacion, el Estado central presiona la modificacion
de las entidades prestatarias de los servicios, tratando de adecuarlas a rigidos moldes
preestablecidos; las trasferencias fiscales del Estado Nacional a los municipios tampoco
son de libre destinacion, recortando asi la flexibilidad en la aplicacién de estos recursos
y limitando el poder de decision de los gobiernos locales sobre estos asuntos.

Indiscutiblemente, el Estado nacional debe establecer sistemas de control y de
coordinacion de las acciones de los municipios, con miras a garantizar la estabilidad
fiscal y monetaria, e influir sobre la equidad en la distribucién de los costos y los beneficios
del desarrollo. No obstante, la solucion adoptada por el Estado colombiano extralimita
claramente estas pretensiones, busca centralizar las decisiones fundamentales y coarta
la capacidad de toma de decisiones por parte de los gobiernos locales.

La descentralizacion pierde asi uno de sus sentidos mas fuertes, con mayor significado,
el de acercar el Estado a la sociedad civil y dotarlo de mayor capacidad de respuesta y de
mejores condiciones para la identificacion de las necesidades sociales que debe atender.
Ello implica, entre otras cosas, que en el sistema haya nitidez politica y capacidad de
adaptacion a las circunstancias particulares de cada municipio.

La nitidez politica es un componente indispensable si se quiere contribuir a fortalecer
la democracia y a sanear el sistema politico con la descentralizacion. Si la poblacion
identifica claramente quiénes son los responsables de las decisiones que mas los afectan
y tiene ademas canales de comunicacion y de expresion politica para hacerles saber su
sentir, el control politico y ciudadano sera la mejor herramienta para mejorar la gestion
municipal, incluida la de las empresas de servicios publicos. Si esta nitidez no existe, los
responsables técnicos y politicos podran oscurecer sus responsabilidades, diluirlas en
otros agentes y, por consiguiente, impedir o desviar la sancién merecida por sus malos
actos politicos y administrativos. La excesiva intervencion del Estado central en la toma
de las decisiones fundamentales en materia de servicios pitblicos domiciliarios en nada
contribuye a la deseable nitidez politica del sistema: a los alcaldes, por ejemplo, les crea
la posibilidad de evadir sus propias responsabilidades, transferirselas a las entidades
nacionales y por esta via, evitar que la ciudadania y el electorado ejerzan
comportamientos sancionatorios.

La flexibilidad es una condiciéon no menos importante si se quiere que los beneficios de
la descentralizacion operen realmente. La promocién de las politicas de descentralizacion
parte del reconocimiento de la necesidad de contar con sistemas de decision y operacion
que acerquen la oferta de la demanda. Este acercamiento ha de permitir a las empresas
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captar las necesidades de sus usuarios y hacerlas esforzar para adaptar sus servicios a
éstas. La diversidad regional, social, econdmica y cultural de un pais como Colombia se
traduce en una muy alta heterogeneidad de sus municipios. En estas condiciones,
mientras mayores sean las posibilidades de adaptacion de éstos a sus propias
circunstancias particulares, mayores seran las posibilidades de éxito en la gestion publica.
Las inflexibilidades ya sefialadas en la Ley 142 ponen en peligro la obtencion de los
beneficios de la descentralizacion, le recortan sus posibilidades de adaptacion y aumentan
los riesgos de adoptar soluciones no muy apropiadas al medio en el que pretende
aplicarselas.

Algunas conclusiones preliminares: para empezar, es necesario reconocer que la
promulgaci6n de la ley tiene una motivacion valida como es la de propiciar condiciones
estructurales para una mejor prestacion de los Servicios Publicos Domiciliarios en el
pais. Estos motivos son igualmente validos en lo que hace a la necesidad de darle una
“solucién de autonomia” a estas empresas, entendida como el aislamiento que su gestion
debe tener de intereses clientelistas y politiqueros. No obstante, la “solucion de
autonomia” finalmente adoptada es inconveniente por errar en elementos centrales
del diagnéstico y basarse en presupuestos del todo discutibles.

El diagnostico de base para la promulgacion de la ley acierta en ubicar serias deficiencias
de tipo institucional y empresarial. No obstante, se queda corto al pensar que la
modernizacion del servicio tiene un mismo sentido y una misma trayectoria para todos
los municipios del pais y los diferentes Servicios Piblicos Domiciliarios. La heterogeneidad
del territorio nacional obliga a repensar la manera tradicional de solucionar ciertos
problemas que tienen que ver con la gestion publica. Se suele proceder a través de la
proposicion e implantacion de “modelos” institucionales y gerenciales tnicos,
independientemente de la diversidad de las situaciones. En estas condiciones, la
aplicacion de estos modelos hallevado a que en unos pocos casos se obtengan resultados
exitosos, pero que en otros, donde las condiciones no se prestan, los impactos lleguen
a ser desastrosos.

Adicionalmente, hay yerros indiscutibles en los presupuestos utilizados para disefar la
“solucién de autonomia” finalmente propuesta. Se supone que la creaciéon de
superpoderes aislados, de corte técnico, son la solucién. Se parte de suponer que existe
una “verdad técnica” sostenida y defendida por estos superpoderes: nada mas falso a la
luz experiencias previas, como es el caso del sector eléctrico en los afios 80. Se supone
también, erradamente, que el enclaustramiento de estos cuerpos garantiza que quienes
alli lleguen lo hagan por mérito y no por influencias, desconociendo la arbitrariedad
con la cual proceden los tecnocratas en el proceso de seleccion de personal que sesgan
sus preferencias hacia un reducido circulo de conocidos y recomendados que no
necesariamente cuentan con las capacidades que tedricamente se les atribuyen. Se
supone, también erradamente, que la dependencia directa de estas camaras del
Presidente, las aisla de las presiones politiqueras que alejan la consecucién de sus objetivos
de capacidad tecnica y de mérito comprobado. Finalmente el aislamiento creado
desarrolla una atmésfera inconveniente desde el punto de vista politico: £quién responde
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por las consecuencias sociales y politicas de las decisiones tomadas por estos
organismos?, écuales deberian ser los mecanismos de control politico que “atajaran”
decisiones inconvenientes?.

2. LA PUESTA EN PRACTICA DEL MODELO Y ALGUNAS DE SUS CONSECUENCIAS

La practica institucional y el desarrollo del modelo disefiado en la Ley 142-94 permiten
sugerir algunos elementos de evaluacion e identificar algunas de las mas importantes
consecuencias sociales del modelo. Este analisis se hara en tres grandes dimensiones cuya
importancia y significado fueron precisados en el analisis de la primera parte. En primer
lugar, se mirara el tema de la inflexibilidad y sus matizadas consecuencias. En segundo
lugar, se analizara el problema de la autonomia local, principalmente desde el punto de
vista de algunos de los vacios y tensiones generadas. Finalmente, se observaran algunas
de las debilidades del sistema en su conjunto con seria incidencia sobre parametros centrales
de prestacion de los servicios, como es el caso del costo y la eficiencia.

2.1. Flexibilidad razonada e inflexibilidad tozuda.’

El balance de las consecuencias de las inflexibilidades derivadas del modelo de prestacion
de servicios publicos domiciliarios ofrece un panorama bastante contrastado de aciertos y
desaciertos. A pesar de la inflexibilidad del modelo basico, la practica institucional pone
en evidencia que las estrategias de privatizaciéon han tendido a diferenciarse por servicio,
permitiendo sacar el mejor partido de las diferencias y de las muy distintas posibilidades
ofrecidas en cada uno, dadas las restricciones técnicas, financieras, econémicas y sociales
enfrentadas por cada uno de ellos: en estos casos hablamos de flexibilidad razonada. En
donde no se ha querido y se ha hecho resistencia al aprovechamiento de estas diferencias,
se muestran serias debilidades, resultados contraproducentes, casos que hemos denominado
de inflexibilidad tozuda.

De acuerdo con las condiciones particulares de cada servicio, tanto en cada contexto
nacional, como en el marco de la economia mundial, se han dado procesos de inserciéon
privada muy diferentes por grado e impacto. Por tanto, resulta interesante comparar tres
casos diferentes como han sido el de telecomunicaciones, energia eléctrica y agua potable
y saneamiento. En los dos primeros, los grados de inserciéon del sector privado han sido
relativamente altos y muy visibles sus impactos en términos de inversiones, cobertura,
mejoramiento de la calidad y, en algunas circunstancias, disminucion de las tarifas. En el
tercero, el grado de insercion privada es precario y sus impactos no son del todo claros,
mas bien, relativamente insatisfactorios.

“Para 1999 el sector de las telecomunicaciones en el pais se encontraba totalmente
liberalizado, con un importante nivel de competencia en todos los servicios y con
una creciente participacion privada y extranjera en la prestacion de dichos servicios.

3 Ibid.
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Los cambios introducidos en el marco regulatorio han permitido que las
telecomunicaciones en Colombia crezcan de forma progresiva durante los ltimos
diez anos. Los ingresos del sector aumentaron en términos reales a un ritmo superior
que el conjunto de la economia, registrando tasas de crecimiento de 6.5% promedio
anual, frente al 2.5% registrado por la economia colombiana, conllevando a que el
sector ganara en participacion dentro del PIB al pasar de 1.9% del PIB en 1990 a 2.6%
en 1999 (CRT, 2001, p.13).

Al interior del sector de telecomunicaciones el dinamismo ha sido muy diferente. El de
mayor expansion ha sido la telefonia moévil celular con crecimientos anuales promedio en
el ingreso del 69% (CRT, 2001, p.14). En los otros subsectores, como en el de la telefonia
fija, el impacto ha sido menor pero igualmente visible y significativo.

“La entrada de la competencia al mercado de la telefonia local transformé
drasticamente la evolucion del servicio, (...) al pasar de veintiséis empresas en 1993 a
cuarenta en 1999, sumado a diecisiete que se encuentran en la actualidad en la fase
preoperativa (...). Desde 1990 se han instalado en el pais mas de 4.8 millones de
lineas, correspondiente a una tasa de crecimiento de la red fija de 10% promedio
anual durante toda la década pasada, frente a una tasa de crecimiento de la poblacion
de 1.6%, lo que ha permitido incrementar considerablemente los niveles de penetracién
del servicio de TPBC, pasando de 8.05 lineas por cada 100 habitantes a principios de
la década a 18.4 en 1999" (CRT, 2001, p.15).

Este crecimiento es aiin mas espectacular en el caso de la telefonia mavil celular:
“tan solo en seis afos de operacion el pais cuenta con 1.9 millones de abonados,
registrando tasas de crecimiento anual del 87%, reflejado en un aumento continuo
del nivel de penetracion, el cual es en la actualidad de 4,73 abonados a la red movil
por cada 100 habitantes, nivel alcanzado por la telefonia local después de 50 afos de
operacion” (CRT, 2001, p.16).

Como es de esperar, esta evolucion no ha sido pareja para las diferentes regiones del pais.
Al contrario de lo esperado, el crecimiento en el nimero de lineas fijas en servicio ha sido
mayor en las ciudades pequefias e intermedias que en las grandes. En efecto, entre 1993 y
1999 el total de lineas en servicio paso de 3 millones a cerca de 6.5 millones. Para la fecha
inicial las empresas de ciudades grandes representaban el 81% del total de lineas y para el
final habian descendido a 72%. En el caso de las intermedias se avanzo del 12% en el 93 al
17% en el 99, mientras que en las pequeiias se paso del 7% al 11% durante las mismas
fechas (CRT, Anexo, p.214). Adicionalmente, el nimero de lineas rurales sigue siendo muy
bajo pero creci6 a un ritmo superior al resto pues en vez de duplicarse, como en el caso de
las lineas urbanas, se multiplicé por cuatro (CRT, Anexo, p.225).
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TABLA 1

Indicadores para el sector de Telecomunicaciones en Colombia: Afios 1990

1993 1999
Participacion en PIB Nal 1,91% 2,62%
1991 1998
Participacién en inversién 20,3% 26,05%
en infraestructura:
Del total publico 74,89% 56,8%
Del total privado 25,11% 43,2%
1993 1999
Lineas fijas en servicio: 3'051.797 | 6'525.449
Proporcion en grandes Cs 80,9% 72,01%
Medianas: 12,18% 17,2%
Pequefas: 6,96% 10,77%
1994 1999
Usuarios telef. Mavil: 24.300 1'966.400

FUENTE: CAT, “Las telecomunicaciones en Colombia”

Finalmente, los indices de calidad del servicio también parecen haber experimentado una
evolucién favorable. El porcentaje de reclamos por factura paso de 95 a 61 y los dafios por
cada 100 lineas de 58.7 a 37.6 entre 1997 y 1998 (CRT, 2001, Anexo, p.231).

El principal costo social de este proceso de privatizacion y acelerada expansion del sector
de telecomunicaciones ha sido el incremento en las tarifas. Entre 1997 y 2000, aunque los
costos de conexion al servicio telefénico se redujeron practicamente a la mitad en términos
reales, el cargo fijo promedio nacional creci6 cerca de un 50% y los cargos variables en casi
un 180%* (CRT, 2001, Anexo, p.238).

El desenvolvimiento del sector de energia eléctrica no es tan espectacular como el de
telecomunicaciones. Sin embargo, pone en evidencia un inteligente aprovechamiento de
las posibilidades abiertas por el nuevo modelo, como es el caso de las crecientes inversiones
privadas en el campo de la generacién térmica. Entre 1992 y 1999, la capacidad de
generacion eléctrica instalada total paso de 9.596 MW a 11.595 MW, lo cual representa un
crecimiento total del 21%, muy cercana al ritmo de expansién del PIB nacional. En contraste,
durante el mismo periodo, la capacidad de generacién térmica pasé de 1.731 MW a 3.703
MW, es decir una expansion del 214%, casi diez veces por encima del crecimiento de la
economia nacional y del total de la generacién eléctrica del pais (DNP, 1999, p.3). Mientras
en generacion térmica la inversién privada ha asumido la forma de construccién de nuevas
instalaciones, en generacion hidraulica la insercion del capital privado se ha dado
principalmente bajo la forma de compra de activos existentes. Como conjugacion de estos

4 |bid.
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dos procesos, para 1999, cerca de 5.700 MW de generacion eléctrica estaban bajo el control
privado, representando cerca del 48% de la capacidad total de generacion eléctrica del
pais. En términos de valor, estas inversiones representan montos significativos pues “el
monto de las operaciones de vinculacion del capital privado en actividades de generacion
es de US$1,176 millones (1.21% del PIB) para 1996, y US$1,573 millones para 1997, para
un total de US$2,749 millones y 5,205 MW de capacidad bajo control del sector privado”
(DNP, 1999, p.20).

TABLA 2
Sector Eléctrico: Evolucién de la capacidad instalada de generacion 1992-1999
1992 1999

Hidraulico (MWs) 6.757 70,41% 7.892 68,06%
Térmico (MWs) 1.731 18,04% 3.703 31,94%
MWs privados 7.407 61,39%
MWs publicos 4.659 38,61%
Total 12.066

Fuente: DNP, UIE, Seclor de Energia, Documento Sectorial, Diciembre de 1999, 25p.

En este caso, el beneficio o costo social de estas inversiones depende del aprovechamiento
de los recursos invertidos en activos existentes y del costo de oportunidad generado porla
inversion en activos nuevos. Por ejemplo, para ciudades como Bogota, estos recursos fueron
utilizados en mejoramiento de la infraestructura urbana y podrian ser evaluados en
términos del impacto generado a través de las modificaciones en la calidad de vida de los
bogotanos. No obstante, este ejercicio de evaluaciéon implica un trabajo meticuloso que
esta por ser realizado pero que vale la pena dejar sefialado.

En contraste con los anteriores casos, el servicio de agua potable y saneamiento presenta
un panorama de penetracion y resultados bastante diferente. Para empezar, en un estudio
de evaluacion realizado el afio pasado por el Departamento Nacional de Planeacién se
muestra que la tasa de penetracion del capital privado es bastante modesta. Para una
muestra de 129 municipios, de los casi 1.100 existentes en Colombia, solamente en dos
habian empresas privadas, una en concesion y tres de caracter mixto, es decir, un 4.7% del
total estudiado. Por tanto, la forma predominante de prestacion seguia siendo publica, con
67 empresas administradas directamente por los municipios, 16 bajo la forma de empresas
industriales y comerciales del Estado y 12 empresas oficiales, es decir, un 73.6% del total
estudiado.
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un total de US$2,749 millones y 5,205 MW de capacidad bajo control del sector privado”
(DNP, 1999, p.20).

TABLA 2
Sector Eléctrico: Evolucion de la capacidad instalada de generacion 1992-1999
1992 1999

Hidraulico (MWs) 6.757 70,41% 7.892 68,06%
Térmico (MWs) 1.731 18,04% 3.703 31,94%
MWs privados 7.407 61,39%
MWs publicos 4.659 38,61%
Total 12.066

Fuente: DNP, UIE, Sector de Energia, Documente Sectorial, Diciembre de 1999, 25p.

En este caso, el beneficio o costo social de estas inversiones depende del aprovechamiento
de los recursos invertidos en activos existentes y del costo de oportunidad generado por la
inversion en activos nuevos. Por ejemplo, para ciudades como Bogota, estos recursos fueron
utilizados en mejoramiento de la infraestructura urbana y podrian ser evaluados en
términos del impacto generado a través de las modificaciones en la calidad de vida de los
bogotanos. No obstante, este ejercicio de evaluacion implica un trabajo meticuloso que
esta por ser realizado pero que vale la pena dejar sefialado.

En contraste con los anteriores casos, el servicio de agua potable y saneamiento presenta
un panorama de penetracion y resultados bastante diferente. Para empezar, en un estudio
de evaluacién realizado el afio pasado por el Departamento Nacional de Planeacién se
muestra que la tasa de penetracién del capital privado es bastante modesta. Para una
muestra de 129 municipios, de los casi 1.100 existentes en Colombia, solamente en dos
habian empresas privadas, una en concesion y tres de caracter mixto, es decir, un 4.7% del
total estudiado. Por tanto, la forma predominante de prestacion seguia siendo ptblica, con
67 empresas administradas directamente por los municipios, 16 bajo la forma de empresas
industriales y comerciales del Estado y 12 empresas oficiales, es decir, un 73.6% del total
estudiado.
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TABLA 3
Grado de penetracion de la inversion privada en el Sector de Agua Potable:
Colombia afo 2001

Formas de provision: Aseo

Municipal 67
E.Publica/ind.y Com.Estad. 16
ESP Oficial 12
ESP Mixta 3
ESP Privada 2
Concesioén 1
Cooperativa 1
Otras Comunitarias 2
Departamento 1
Autoprovision 2
Total 129
Formas de provision: Acueducto

Municipal 59
E.Publica/ind.y Com.Estad. 25
ESP Oficial 21
ESP Mixta 4
ESP Privada 9
Concesién 1
Junta Accion Comunal 4
Junta Administradora de SS 3
Asociacion de Usuarios 2
Otras Comunitarias 2
Departamento 6
Empresa Varios Mpos. 2
Autoprovision 4
Total 129

FUENTE: DNP Evaluacion del proceso de Descentralizacion, Informe preparada par Maria Mercedes Maldanada

La expansion de las coberturas no ha sido medida con precision. No obstante, las
indicaciones sugieren un relativo estancamiento o incluso un retroceso en las mismas.
Para el periodo 1985-1993 los resultados parecen desalentadores:

“En 44 municipios de la muestra el ritmo de expansion del servicio de acueducto fue
superado por el crecimiento en el niimero de viviendas, es decir, la proporcion de
viviendas servidas se redujo. Como era de esperarse, esta tendencia fue mas fuerte
en las cabeceras municipales que en las zonas rurales (‘resto’) y la peor parte la
llevaron los municipios de la categoria 6, pues de los 65 incluidos en la muestra, en
51 disminuyo la cobertura urbana de acueducto” (Maldonado, 2001, p.136).

A pesar de la imprecision de las cifras, los resultados sugieren que en un 34% de los
municipios las coberturas se redujeron y que en la categoria de municipios mas pequefos,
esta reduccion se dio en un 78.5% de los municipios. Por tanto, el comportamiento general
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es deficiente y los peores resultados se han dado en los municipios mas pequenos que, por
lo general, son los de menor desarrollo relativo.

Para un periodo mas reciente, la tendencia parece haberse conservado, pues de 54
municipios de los que se obtuvo informacioén, solo en 30 hubo aumentos de cobertura, es
decir que en 24, un 44% del total, se presentaron reducciones en la misma (Maldonado,
2001, p.137). En alcantarillado, los resultados parecen atn mas deficientes pues para el
primer periodo, 1985-1993, en el 59% del total disminuyeron las coberturas y para el
siguiente periodo, esta disminucion se dio en el 36% de los municipios (Maldonado, 2001,
p.141).

Las cifras censales y de las encuestas de hogares parecen confirmar las dificultades de
expansion en las coberturas de estos servicios. De acuerdo con las cifras censales, la
cobertura de hogares servidos por acueductos en Colombia habia aumentado del 70.5% al
79.7%. En contraste, las cifras disponibles para la mas reciente encuesta de calidad de vida
en el pais, arroja un estimativo de cobertura de acueductos del 75.1%. En alcantarillado,
por el contrario, pareceria haberse dado una expansion en las coberturas pues de 1985 a
1993 pasaron del 59% al 63% y en 1997 habrian seguido subiendo hasta un 70%. Teniendo
en cuenta estas tendencias, los estimativos de cobertura presentados por el DNP para el
afo 2000 parecen algo dudosos pues sugieren cerca de un 80% para acueducto y un 65%
para alcantarillado (DNP, 2002, p.3). La duda surge del hecho de representar un cambio de
tendencia, con un impacto aparentemente mayor, de 5 puntos porcentuales de crecimiento
en tres afnos, en una coyuntura economica precisamente caracterizada por el estancamiento
de la produccion nacional y las dificultades fiscales.

TABLA 4
Coberturas de acueducto y alcantarillado en Colombia:
1973-1997, porcentaje de hogares servidos

1973 1985 1993 1897 2000
Nacional 66,4% 70,5% 79,7% 75,1% 82,5%
Urbano 88,4% 89,2% 94.6% 96,94% 95,4%
Rural 28% 28% 41,1% 12,3% 44.2%

Fuente: DANE, Datos censales 1973,1985,1993. Para 1997: Encuesta Nacional de Calidad de Vida
Aiio 200: DNP Agua y Saneamiento Bésico, http//:www.dnp.gov.co/02_sec/agua/AGUA.HTM

El caso del agua potable y saneamiento lo hemos caracterizado de inflexibilidad tozuda
por poner al descubierto la debilidad de los resultados, sus perversas consecuencias
sociales, confrontadas a una persistencia institucional, aparentemente muy poco reflexiva.
Asi como en otros sectores cabe destacar avances y reconocer que en parte provienen
de un inteligente aprovechamiento de oportunidades especificas a cada caso, en éste
vale insistir en que la persistencia en el modelo podria implicar consecuencias sociales
aun mas negativas de las hasta ahora constatadas. Un segundo aspecto de esta
inflexibilidad tozuda, tiene que ver con las consecuencias institucionales y juridicas del
incumplimiento sistematico de unos mandatos claramente pasados por alto por los
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municipios del pais, los cuales han persistido en formulas que no corresponde con el
modelo empresarial que quiso implantar la Ley 142. Esta resistencia silenciosa concede
razon a las inquietudes formuladas en la primera parte de esta exposicion en donde se
puso de manifiesto la inconveniencia de aplicar una unica formula en un pais tan diverso
como Colombia. Por tanto, en vez de seguir insistiendo, deberia seguirse el ejemplo de
otros sectores y generar un modelo de flexibilidad razonada, aprovechando en este caso
las potencialidades ofrecidas por formulas empresariales de caracter comunal,
cooperativo, asociativo, y municipal.

2.2. Autonomia local: vacios de la presencia nacional, resistencia pasiva y resistencia
activa.

A pesar de la intencion de la Ley 142 por disminuir y minimizar la presencia politica del
municipio y sus instancias de gobierno, la practica ha demostrado la existencia de tres
grandes formulas de juego activo del municipio, definidas en términos de vacios nacionales,
resistencia pasiva y resistencia activa.

Uno de los principales vacios de la Ley 142 se relaciona con la definicion del manejo de la
concesion como una de las formulas de ingreso del capital privado a la prestacién de
Servicios Publicos Domiciliarios en Colombia. Como se afirmé en el parrafo anterior, en el
caso del agua potable y el saneamiento, la concesion ha sido una de las formulas mas
utilizadas, con un inmenso protagonismo local. Las primeras experiencias se iniciaron en
Bogota con la concesion del servicio de recoleccion y tratamiento de basuras, incluso
antes de la expedicion de la Ley 142 en 1994. Los resultados de estos procesos de
adjudicacion, evaluacion, seguimiento y control a los contratos de concesion no estan
aun claramente establecidos. No obstante, es evidente que coinciden con lo esperado:
mientras mayor solidez y consistencia institucional local hay, mejores son las probabilidades
de obtener buenos resultados. En este sentido, el vacio de presencia nacional ha dejado al
descubierto numerosos procesos locales en donde hay grandes debilidades institucionales.
En este caso, por tanto, la autonomia local ha jugado como resultado de la imprevision de
laley y de las instituciones y ha jugado a favor o en contra de los resultados, dependiendo
de las azarosas condiciones en las que se han llevado a cabo los procesos de concesion.

Una segunda modalidad de juego de la autonomia local ha sido a través del ejercicio de
una resistencia activa a los dictados de las politicas nacionales, en muchos casos,
contribuyendo a llenar sus vacios y a corregir algunas de sus mas graves consecuencias
sociales. La apertura de la competencia y la privatizacion de los servicios pone en peligro
su prestacion en las zonas de habitacion de las poblaciones méas pobres de una ciudad y de
un pais. Las zonas mas pobres de Ia ciudad suelen asociarse a mayores costos en las
condiciones de prestacion de los SPD y confrontarse a una demanda de menor solvencia,
determinando en ellas condiciones de menor rentabilidad.

“En un contexto de monopolio, la integracién de las zonas rentables con otras menos

rentables en un solo negocio permite alcanzar costos promedios razonables para el
area en su conjunto y aguantar los sobrecostos de las zonas mas dificiles. En un

6 8 Cuapernos DE Democracia v Clunapania Nao. 4 E”_yf_g




contexto de competencia, los prestadores de servicio tienen interés en pelear por
conservar o conquistar los clientes rentables, ‘el lomito' y no invertirdn sino a
reganadientes en las zonas populares” (Coing & Maldonado, 2001, p.4).

En estas condiciones, para servicios en donde los costos de prestacion varian sensiblemente
dependiendo de las caracteristicas socioecondmicas de las areas servidas, parecerian
prefigurarse dos salidas alternativas: o bien se renuncia al prurito de considerar la apertura
irrestricta a la competencia en el mercado como condicion basica, se permite la operacion
de monopolios locales ptublicos o privados y se les obliga a cruzar subsidios entre areas
como mecanismo de financiacion de los servicios en la areas mas pobres; o bien, se generan
sistemas de compensacion explicitos y expeditos. En caso contrario, la aplicacion ortodoxa
y absoluta de los principios de la competencia y la privatizacion podria llevar a resultados
indeseables y contraproducentes en materia de exclusion social.

Cuando el pragmatismo se impone a la ortodoxia radical, es posible poner en marcha
salidas novedosas y aparentemente provechosas. Este parece haber sido el caso del servicio
de aseo en Bogota.

“La ciudad se dividi6 en 7 zonas y se licito para cada una de ellas; por supuesto, de
una zona para otra, varia mucho tanto el costo de la prestacion del servicio (densidad,
condiciones viales...), como la cantidad de dinero que se puede recaudar en la misma
(capacidad de pago, tarifas diferenciadas segiin estrato). Para evitar que haya muchas
ofertas para las zonas rentables y pocas o ninguna para las zonas marginales, se
armo un sistema que logra combinar la competencia por el mercado con un mecanismo
de compensacion de entre costos e ingresos: primero, las empresas ofrecieron un
precio por prestar el servicio en la zona. Después, con base en el pliego tarifario
definido por la Junta Nacional de Tarifas en 1991, se evalud lo recaudado en cada una
de las zonas; se calculd la relacion entre el precio ofrecido por la empresa y el monto
recaudado, y de alli en adelante la empresa recibe esa misma proporcion de lo
recaudado en la zona, cualquier sea el monto recaudado: por ejemplo en Barrios
Unidos, Candelaria, Chapinero, Santa Fé, Tunjuelito, la empresa no recibe sino el
47% de lo recaudado en la zona, mientras que en Bosa, la empresa cobra 190% de lo
recaudado. El sistema se equilibra por la bolsa de compensacioén, donde los excedentes
de unos cubren los déficits de otros” (Coing & Maldonado, 2001, p.10).

Por razones semejantes a las expuestas en el parrafo anterior, en el marco de la libre
competencia y la prestacion privada de los servicios, las empresas preferiran expandir sus
sistemas y coberturas hacia las zonas de poblacién mas pudiente. Si el sistema opera sin
ningun factor que corrija esta tendencia espontanea, el resultado en el mediano y largo
plazo sera la progresiva y creciente exclusion de las areas menos desarrolladas.

En estas circunstancias parece necesaria la operaciéon de fondos puiblicos de financiacion
de inversiones de expansion hacia las areas de menor desarrollo relativo. El caso bogotano
muestra algunas experiencias interesantes en este sentido. Después de la privatizacion del
servicio de distribucién de electricidad se dio una descapitalizacién que le permiti6 al
gobierno distrital el acceso a importantes recursos de inversion. Parte de estos recursos
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fueron utilizados para financiar un programa de extension de redes de acueducto y
alcantarillado en areas marginales.

“La participacién accionaria del Distrito en las empresas de electricidad y gas no
parece suficiente para superar estos obstaculos. El mayor instrumento usado por el
Distrito para orientar las inversiones en redes ha sido su intervencion directa en el
financiamiento. Lo ilustra el Programa de Desmarginalizacion del Alcalde Pefialosa®:
un proyecto ambicioso de legalizacion de barrios irregulares, de dotacion de
infraestructura y de servicios colectivos, para 59 zonas, 1952 hectareas y 620.000
habitantes (...) El servicio de gas también se beneficio del programa (...) La evaluacién
del programa esta en curso y aun no se tienen datos ciertos al respecto, pero ya se
evidencian sus limitaciones: inversion prevista: 1,8 billones® de pesos; inversion real
cercana a los 800.0007 millones. De las 59 zonas, 12 se han beneficiado de inversiones
masivas en vialidad y alcantarillado, y otras 10 han visto crecer su cobertura en
agua” (Coing & Maldonado, 2001, p.6).

Finalmente, la tercera modalidad de juego de la autonomia local ha sido a través de una
suerte de resistencia pasiva, ya descrita en la seccién anterior. Como se dijo, a pesar de la
existencia de un modelo empresarial unico, ajustado al modelo de sociedad privada por
acciones y a pesar de las dificultades impuestas al montaje de los modos de provision
alternativos, ocho afios después de la expedicion de la ley se destaca la predominancia de
las formas publicas de prestacion.

Los vacios de presencia nacional y las dos formas de resistencia local ponen de presente la
necesidad de ajustar la practica institucional al sentir de un pais que valora la importancia
de la autonomia local como una de los pilares de la democracia y del desarrollo social. Mas
que tener leyes y practicas institucionales que soslayen la autonomia local, o intenten
desvirtuarla, valdria contar con esquemas que la pongan a jugar a favor de las soluciones
esperadas. Tal y como se sugiere en esta evaluacion puntual, la intervencion local ha
contribuido a corregir algunas de las mayores deficiencias del modelo tedrico.

2.3. Dela teoria de la competencia a la préctica del monopelio.

En el modelo de prestacion de servicios publicos domiciliarios implantado en Colombia, la
regulacion se entiende como un medio para promover la competencia libre o, en casos
excepcionales, simular su operaciéon y obtener servicios de bajo costo y empresas de
operacion eficiente. Los impactos sociales de este componente han estado determinados
por el juego de dos factores mayores: en primer lugar, las implicaciones de la aplicacion de
las decisiones en materia de reduccion de subsidios cruzados y, en segunda instancia, de
algunas debilidades institucionales del sistema regulatorio.

s Ibid.
% Ibid.
’ Ibid.
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En cuanto al impacto tarifario de la aplicacién del modelo; como en los demas casos
analizados, las circunstancias varian de un servicio a otro. En términos internacionales es
posible identificar algunas tendencias mayores:

“Son evoluciones muy similares a las que se observan en el resto del mundo: costos
crecientes en agua, alcantarillado (incremento de los costos de tratamiento y de
transporte), aseo (incremento en los costos de tratamiento y disposicion final), y
costos decrecientes en electricidad, gas y telecomunicaciones” (Coing & Maldonado,
2001, p.13).

Para este analisis nos centraremos en el servicio de agua potable y alcantarillado.

De acuerdo con calculos de la Contraloria General de la Nacién, entre 1996 y 1999, la
variacion porcentual de las tarifas, en pesos reales, ha sido muy alta y superior para los
estratos de menores ingresos, asi: 170% para el estrato 1; 150% para el 2; 101% para el 3;
65% para el 4; 94% para el 5; y 69% para el 6 (Contraloria, 2002, p.9, Cuadro 1).

TABLA 5
Tarifa media basica mensual de acueducto, variacién porcentual 1996-1999
pesos constantes de 1998

Estrato
Empresa 1 2 3 4 5 6
EAA de Barranquilla 67,3 60,1 54,9 90 107,2 96,6
EAA de Popayén 77,2 89,8 59,4 19,5 17 11,8
EAA de Pereira 400,3 219,3 228,6 2437 193,7 | 1681
Aguas de Manizales 1942 1404 126,8 73,3 48,1 22
Instituto Ibaguerefio de AA 115,2 101,2 66,1 53 -7.4 -18,7
EIC de Cucuta 4054 3217 236 17,7 43,9 37,9
Compaiia de AA de S.Marta | 652,7 448 9 260,7 209,8 143,3 942
Aguas de Cartagena 60,5 62,3 61,3 29,8 54,6 34,8
EAA de Bogota 169,7 149,9 101 65,2 93,5 68,7
Promedio 238,1 177,14 132,8 94,9 77,1 57,3
Desviaciéon Estandar 204,5 131,8 85,3 83,1 63,6 56,2

Fuente: Célculos de la Contraloria General de la Nacion con base en dates de Supercifras, No 2, Afio 2000
Revista de la Superintendencia de Servicios Pdblicos Domiciliarios

Estos crecimientos tarifarios se dieron en un contexto de desempleo creciente y reduccion
de los niveles reales de ingreso de la poblacién. Su impacto ha sido muy significativo
puesto que la proporcion del ingreso familiar destinada al pago de servicios aumento,
mientras que el volumen de consumo de los mismos disminuyo. De acuerdo con un estudio
del CIDER, entre 1997 y 2001, la proporcion del ingreso familiar en las ciudades colombianas
destinada al pago de SPD aumento para los estratos mas bajos y disminuy6 para los mas
altos (CIDER, 1999). 5i las medidas tarifarias y de reduccién de subsidios contenidas en la
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Ley 142 se aplicaran a los ritmos inicialmente previstos y si el consumo de estos servicios
no se modificara, el gasto total de los hogares en todos los servicios publicos domiciliarios
aumentaria como proporcion del ingreso para los estratos bajos y bajaria para los altos. En
efecto, para 1997 el gasto en servicios de las familias de estrato 1 representa el 6% del
ingreso, mientras que para el estrato 6 representa el 5.3%. Como resultado de la aplicacion
de Ia politica tarifaria, en 2001, esta proporcion aumenta al 6.8% para el estrato 1 y
disminuye al 4.5% para el estrato 6 (CIDER, 1999, p.36, Tabla R.1.3). Por tanto, como resultado
de la aplicacion del modelo se pasa de una estructura progresiva de gasto, el peso del gasto
en servicios es proporcionalmente menor para los mas pobres, a una estructura opuesta,
es decir, regresiva.

A este impacto sobre los ingresos de los hogares hay que sumar otro sobre los ingresos de
las empresas, pues en algunos casos, éste aumento en los precios se ha acompanado de
una severa depresion en los volimenes consumidos, tan grande, que los recaudos de las
empresas han caido: el aumento en los precios ha sido mas que compensado por el descenso
en las cantidades consumidas. El efecto conjugado de estos factores ha puesto en serios
aprietos a empresas como la de Bogota que ha visto caer significativamente sus ingresos
brutos. De acuerdo con los calculos de la investigacion del CIDER, el consumo promedio
de agua por suscriptor en Bogota pasaria de 56 metros citbicos a 35.8 metros ctbicos, es
decir una caida de cerca del 37%.

La situacion es paradojica y contraproducente pues los aumentos tarifarios no han
beneficiado los ingresos de las empresas y, por supuesto, han perjudicado las condiciones
de gasto familiar. La tendencia espontanea parece igualmente peligrosa pues la empresa se
encuentra tentada a seguir incrementando los precios para llenar los vacios financieros
creados por la disminucion de los consumos.

Al impacto tarifario derivado de la aplicacion de la politica montada por la Ley 142 se ha
sumado la debilidad del sistema regulatorio que ha tenido serias dificultades en el
establecimiento de costos de eficiencia y ha tendido a operar simplemente como mero
instrumento de validacién de unos costos historicos que no necesariamente consultan
condiciones de prestacion eficiente. Por ejemplo, para ciudades como Bogota, los costos
de referencia se han incrementado, dando lugar a muy acelerados y pronunciados
incrementos tarifarios: “La Comision Reguladora de Agua (CRA) aceptd un aumento de
534,29 a 1028,37 pesos por metro cubico del precio de referencia para el agua potable, y
para el alcantarillado de 220,63 a 628,30 o sea un aumento de 92% y de 184%
respectivamente” (Coing & Maldonado, 2001, p.13).

Como se dijo, una de las condiciones que ha permitido esta preocupante evolucion es la
ausencia de un calculo confiable de los costos de eficiencia que sirvan para determinar los
costos de referencia de los servicios:

“No pretendemos negar que la reducciéon de subsidios explica buena parte del
fendmeno —aumento de tarifas-, pero si llamamos la atencion sobre la obligacion
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legal del regulador de calcular y aplicar el costo de eficiencia de las empresas.
Consideramos que, en este crucial aspecto, el regulador no ha cumplido cabalmente
su funcién, pues detentamos las siguientes falencias en la metodologia de costos
que acabamos de resefiar (...)" (Contraloria, 2002, p.10)

Por una parte, para calcular los costos y gastos corrientes toma como guia los costos
histéricos, dejando asi abierta la posibilidad de que no correspondan a costos de eficiencia
y transfieran sobrecostos al costo de referencia; por la otra, el valor de la infraestructura
fisica se calcula en su totalidad como nueva y a precios de mercado, implicando una
sobrevaloracion de la misma; finalmente, el cobro via tarifas de los costos de reposicion y
expansion no se acompainan de garantias de utilizacion para los fines establecidos, ni de
creacion de fondos correspondientes (Contraloria, 2002, p. 10-11).

En estas condiciones, el sector de agua potable estaria en el peor de los mundos. Por una
parte, imponiendo una sancién econémica sobre sus usuarios al descargar en ellos partes
de los costos de una ineficiente prestacién del servicio. Por la otra, castigando economica
y socialmente un comportamiento racional y conveniente como es el de la reduccion de
los consumos promedio gracias al cual la duracién de las capacidades instaladas se amplia,
se difieren los costos crecientes de las inversiones en expansion y se mitigan los costos
ambientales por el uso del agua para estos destinos. La respuesta es continuar aumentando
las tarifas, convirtiendo las ventajas y posibilidades de este ahorro en un castigo para los
usuarios. Se trata entonces de una légica semejante a la del comportamiento monopolico,
totalmente lejano y contrapuesto de la finalidad tedrica de la regulacién de acercar el
comportamiento real de las empresas a situaciones de mercado competitivo.

En alguna medida, el fracaso relativo de la regulacion, por lo menos en sectores como el
de agua potable y saneamiento, deriva del mal aprovechamiento de uno de los principales
recursos sociales creados por la Ley 142 del 94, la participacion ciudadana en la planeacién
y en el control a la gestion de las empresas de servicios publicos domiciliarios. En efecto,
uno de los aspectos mas destacable en donde parece haber una evolucion positiva es en la
participacion de los usuarios.

“La institucionalizacion de la participacion de los usuarios en la gestion del sector a
nivel local registra un progreso moderado pero significativo; segin los entrevistados,
al menos en 64 municipios se ha practicado alguna forma de consulta a la comunidad
sobre las inversiones por ejecutar, los Comités de Desarrollo y Control Social operan
activamente en un cuarenta por ciento de los municipios y se registra una creciente
participacion de los usuarios en las juntas directivas de las empresas de servicios
piblicos. Sin embargo, cuando la participacién no basta, los usuarios acuden a otros
medios para defender sus derechos e intereses: interponen tutelas en relacién con
deficiencias en los servicios y sus efectos sobre la salud, protestan en manifestaciones
y, en algunos casos, hacen paros” (Maldonado, 2001, p.148).

Aunque en este campo se adolece de una evaluacion sistematica, vale decir que la
participacion ciudadana no ha operado como se necesita porque las insituciones publicas
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encargadas de prom'over estas formas de control no han entendido la necesidad de generar
politicas estables, con una intencionalidad explicita de consolidar las organizaciones y no
simplemente llenar el requisito de cumplir con las metas formales de cursos e indicadores
de capacitacion. Se requiere de una politica de promocion y consolidacién de la participacion
ciudadana que se hace superando todo tipo de obstaculos, con organizaciones muy débiles,
enfrentadas a un sistema institucional desarticulado e incoherente.

2.4. Una conclusion de sentido, mas no de contenido.

Queremos concluir esta exposicion con una conclusion de sentido, mas que de contenido.
No repetiremos ni insistiremos en los resultados explicitos de estas consideraciones de
impacto social de la aplicacion del modelo vigente de prestacién de servicios publicos
domiciliarios en Colombia. Solo resaltaremos el esfuerzo realizado por establecer matices,
diferencias, contrastes y evitar caer en la tentacion de la descalificacion absoluta o la
defensa irrestricta e irracional de un modelo y sus impactos. Hay progresos, hay vacios,
hay aciertos, y por supuesto, también yerros. Quisiéramos, tal vez, atrevernos solamente a
una unica conclusion absoluta: los problemas y dificultades sociales parecen derivar menos
de los modelos en si mismos y provenir de la aplicacion irrestricta, ortodoxa y ciega de los
mismos. Cuando un modelo deja de ser una herramienta de trabajo e intervencion social
para la obtencién de resultados y finalidades mayores, se convierte en un peligro, en un
obstaculo a la consecucién de salidas y soluciones. Por el contrario, si le entiende como
mero instrumento, como una simple herramienta que puede y debe ser cambiada, ajustada,
adaptada y aplicada creativamente, se esta ante un poderoso medio de accion colectiva y
de progreso social.
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