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Abstract
The main purpose of this article is to analyze the construction of
the neoliberal order in Colombia, considered in light of the processes
for structural reform carried out during the past 15 years. The work
also aims to expand on the analyses of the neoliberal political project
that usually focus on economic or political perspectives, or impact
assessments. In pursuing these objectives, the text is divided into
five parts. One, the importance of systematically reconciling the
structural reforms with the legal provisions. Two, the key moments
(using periodization) and the main institutions for the construction of
the neoliberal order in Colombia. Three, the analysis of each of these
moments and their most relevant aspects in terms of the production of
the regulations for the neoliberal project. Four, the role of free trade
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agreements within the political project of building a supra-national
neoliberal order. Five, the recent trend of the neoliberal order in
Colombia to reveal its ties to authoritarian tendencies in the political
regime and the increasing militarization of politics.

Key words: Neoliberal model, legal provisions, authoritaria-

nism, political regime.
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Introduccion

La pretensién de constitucionalizar el “modelo econémico”, de
incorporar al ordenamiento juridico los lineamientos politico-econémicos
del proyecto neoliberal ha estado presente desde el surgimiento de los
concepciones neoliberales con el llamado neoliberalismo austro-aleman
de la Escuela de Friburgo (Estrada, 1992). Més recientemente, en el
contexto de la llamada globalizaci6n capitalista se ha planteado la tesis del
surgimiento de un derecho global, una especie de nueva lex mercatoria
(De Sousa Santos, 1998). Tal ley, “como campo juridico transnacional
emergente, es un localismo globalizado, constituido por gruesas expec-
tativas cognitivas y delgadas lealtades normativas reproducidas por la
reproduccion rutinaria de un gran nimero de relaciones contractuales
originalmente disefiadas por sociedades mercantiles y por sus abogados,
asi como por bancos y organizaciones internacionales dominadas por unos
y otros” (De Sousa Santos, 1998: 107). También se ha formulado la tesis
sobre la irrupcién de un nuevo constitucionalismo, que en este trabajo
se denominari el constitucionalismo neoliberal (Scherrer, 2002). En el
entendido de que lo neoliberal representa hoy una sintesis de postulados
neoliberales, neoinstucionales y del llamado liberalismo social, no
necesariamente articulados de manera lgica, convertidos en una “nueva
tecnologia” de la regulacién (Estrada, 2004). Algunos autores interpretan
esa sintesis en cuanto a una superacién del neoliberalismo hacia lo que se
define como el posneoliberalismo (Stolowicz, 2004).

La idea central que subyace al presente trabajo consiste en que
el orden neoliberal construido en Colombia durante los quince anos
recientes, aunque se revela como un orden constituido en el espacio
nacional estatal, segin las reglas de la democracia liberal, es —en sentido
estricto— expresién de un proyecto constitucional que bien puede
caracterizarse como la constitucion politica del mercado total (Estrada,
2003). Tal proyecto presupone una tendencia a la homogeneizacién
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de los ordenamientos juridicos nacionales en tanto incorpora en éstos
contenidos normativos que expresan ese derecho global o supranacional,
que para nuestro caso es el derecho de las reformas contempladas en el
Consenso de Washington, esto es, de la desregulacién econémica y la
disciplina fiscal. El “derecho nacional” deviene, por tanto, en derecho
supranacional, transnacional.

También en el caso colombiano es valida la expresién de un localismo
globalizado para afirmar que no se trata simplemente de la imposicién de
una norma desde afuera, sino de su surgimiento también desde adentro,
debido a la conjuncién con factores internos locales, en la cual jugaron las
identidades —como proyecto politico-econémico— del bloque dominante
de poder local con los intereses y las representaciones del capitalismo
transnacionalizado.
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El derecho configurado de esa manera se ha constituido en el terreno
abonado para lo que puede considerarse como el propésito politico neoli-
beral del momento, ahora despojado del todo de sus vestiduras nacionales:
el ordenamiento de los “tratados de libre comercio”.

Este trabajo tiene como propésito principal el anélisis de la construc-
cién del orden neoliberal en Colombia considerado a la luz de los procesos
de reforma estructural realizados durante los tres lustros recientes. Busca
contribuir igualmente a una ampliacién de las perspectivas de analisis
sobre el proyecto politico neoliberal, que por lo regular se centran en
enfoques econémicos, o politicos, o de andlisis de impacto. En desarrollo
de esos propésitos el texto se ha dividido en cinco apartes. En el primero
se hacen unas consideraciones breves sobre la importancia de la incorpo-
racién sistemética de las reformas estructurales al ordenamiento juridico.
En el segundo se muestran los principales momentos (con base en una
propuesta de periodizacion) y las principales instituciones en la construc-
cién del orden neoliberal en Colombia. En el tercero se aborda el anilisis
de cada uno de esos momentos y se sefialan los aspectos mas revelantes en
cuanto a la produccién de la norma del proyecto neoliberal. En el cuarto
se examina el lugar de los tratados de libre comercio dentro del proyecto
politico de construccién de un orden neoliberal supranacional. Finalmen-
te, en el quinto apartado se estudia la tendencia reciente del orden neoli-
beral en Colombia para mostrar sus vinculos con una tendencia autoritaria
del régimen politico y una creciente militarizacién de la politica.

Los procesos de reforma estructural en

perspectiva juridico-econémica

La inclusién de los propésitos de la politica econémica (Cuadrado,
1997: 133-193) en la normatividad ha desempefiado un papel central en el
proceso de transformacién de la economia colombiana ocurrido durante
los lustros recientes. Debido al fuerte cardcter politico e ideolégico
(planificado) de las definiciones esenciales en torno de la reorientacién
v el nuevo encauzamiento de la economia que implica la instalacién
del proyecto neoliberal, es claro que se ha estado en presencia de una
configuracién muy particular de la relacién entre la economia y el orde-
namiento juridico (recordemos que este tiltimo no puede considerarse
como un simple reflejo de las transformaciones econémicas). Sin duda,
la produccién de la normativa ha contribuido de manera evidente a
desarrollar los lineamientos de la politica neoliberal y, sobre todo, a dotar
las definiciones politicas con el don de la legalidad. En ese sentido, el
proyecto politico del neoliberalismo, al ser en esencia autoritario, aparece
revestido con el procedimiento democritico, pues los procesos de reforma
han ocurrido atendiendo las “reglas de juego” de la llamada democracia
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liberal. Asi, las propuestas fundamentales de reforma, emanadas por lo
regular del poder ejecutivo (al menos de modo formal'), han tenido los
tramites de rigor en el Congreso de la Republica y han sido sometidas a
los controles correspondientes (de constitucionalidad) por parte del poder
judicial.

Desde luego que la implantacién de una politica y su traduccién a la
normativa no est4 exenta de conflictos y contradicciones, de colision de
intereses o de entendimientos distintos por parte de los llamados poderes
publicos. Tales cuestiones escapan a los propésitos de este trabajo, pues
lo que aqui se examina es la tendencia predominante, y esa ha sido, de
manera incontrovertible, la construccién de un orden neoliberal, enten-
dido éste también en el sentido positivo del derecho. La construccién de
tal orden supone, por una parte —como en efecto ha ocurrido—, cambios
en el balance de poder y una nueva configuracién del bloque dominante,
en cuya base se encuentran principalmente los grupos econémicos
“nativos” transnacionalizados vinculados o con pretensiones de vincularse
a los negocios de la nueva fase de mundializaci6n del capital; por otra,
la debilidad del movimiento social y popular para oponerse con éxito
a ese proceso de construccion, pese a las evidentes manifestaciones de
oposicién y resistencia.

Momentos e instituciones en la construccién del orden neoliberal

Aunque en sentido estricto los antecedentes de politica neoliberal
se sittian a més tardar en la década de 1970 y se presenta evidencia
en torno del desarrollo de algunos lineamientos de politica neoliberal
durante la década de 1980, existe un consenso en torno del papel clave
de la administracién del presidente César Gaviria Trujillo (1990-1994)
en esta materia, pues el inicio de este cuatrienio puede tomarse como
punto de inflexi6n en la tarea de construccién del orden neoliberal en
ColombiaZ.

Desde ese entonces, y durante los tres lustros siguientes, se asiste a
la formacién sistemética, no lineal en todo caso, de un régimen juridico-
econdémico cuyos contenidos esenciales coinciden con los lineamientos de
la politica neoliberal. Con independencia de los gobiernos de turno, ha
sido evidente una linea de continuidad en la tarea de juridizar la desre-

1. Existe evidencia que demuestra que las reformas esenciales generalmente han resultado
de recomendaciones o de acuerdos con organismos multilaterales, como el Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) o la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC).

2. En rigor, deberfa considerarse como referente inicial el Programa de modernizacién de
la economia colombiana, expedido en febrero 22 de 19go, durante la administracién de

Virgilio Barco Vargas, mediante el documento Conpes n° 2465.
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gulaci6n de la economia y la llamada disciplina fiscal. En sentido estricto,
podria aseverarse que la construccién de un orden neoliberal se convirtié
en politica de Estado.

Ademis del gobierno de Gaviria, las administraciones de Andrés
Pastrana Arango (1998-2002) y de Alvaro Uribe Vélez (2002-2006) han
mostrado con claridad sus identidades con las politicas neoliberales. La
administracién de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) es considerada por
algunos, de manera equivocada, como expresién del “fin del neoliberalis-
mo”. Algunos anunciaban la llegada del neoestructuralismo (Gonzélez,
1993). Ella misma se autodefinié como alternativa a los enfoques ortodoxos
neoliberales, al intentar posicionar precisamente un discurso neoestructu-
ralista, que en todo caso no se concreté en decisiones de politica.

En atencién a lo anterior, con el supuesto de una linea de continuidad
en la implantaci6n del proyecto neoliberal, es posible considerar diversos
momentos en la tarea de construccién de un orden juridico-econémico.
Tales momentos dan cuenta de las circunstancias especificas en las cuales
se ha llevado a cabo la politica neoliberal y su traduccién al ordenamiento
juridico. En este trabajo se ha preferido hablar de momentos para dejar
abierta la posibilidad de superposicién de las politicas en el transcurso del
tiempo. No se ha recurrido a la definicién de etapas, pues éstas sugieren
una sucesion lineal de las politicas en el transcurso del tiempo.

Desde el punto de vista jurl’dico-econémico pueden apreciarse cinco
momentos en la construccién del orden neoliberal en Colombia, a saber:

1. Disefio e implantacién de reformas legales estructurales clave
tendientes a la desregulacién de la economia (1990-1991).

2. Formulacién de la Constitucién econémica (1991).

3. Profundizacién de la desregulacién econémica mediante el disefio y
la implantacién de reformas legales segin mandato constitucional (1992-
1998).

4. Ordenamiento para la gestién de la crisis y el reforzamiento de la
“desregulacién econ6mica” y la “disciplina fiscal” (1999-2004).

5. Supranacionalizacién del orden juridico-econémico mediante la
“negociacién” de tratados de “libre comercio”.

La continuidad de la politica neoliberal ha sido reforzada por medios
legales, ademas, con los planes nacionales de desarrollo y por medio de las
leyes anuales del presupuesto.

Asi mismo, la construccién del orden neoliberal se ha acompafiado de
una transformacién institucional de la direccién y la regulacién econémi-
cas. Pese al discurso ideolégico sobre las capacidades autorreguladoras del
mercado, durante las décadas recientes se ha puesto en evidencia que el
modelo neoliberal demanda una fuerte direccion centralizada del proceso
econbémico y de la politica econémica.

En Colombia esta aseveracién se expresa en la constitucién de una
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triada en la direccién de la economia, que define las orientaciones fun-
damentales del proceso econémico y los lineamientos principales de las
politicas de construccién del orden neoliberal. Esta triada posee vinculos
e identidades ideolégicas fuertes con los organismos transnacionales de
gobierno de la economia. Desde el punto de vista del ordenamiento, su
alcances y sus posibilidades se encuentran definidos en el &mbito constitu-
cional y poseen sus desarrollos legales correspondientes, en los regimenes
de la planeacién, del presupuesto y de la banca central.

Desde la perspectiva de la organizacién institucional del Estado,
se trata del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes)
(incluido el llamado Conpes social), del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) (que ejerce la secretarfa del Conpes), del Consejo
Superior de Politica Fiscal (Confis) (adscrito al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, y “rector de la politica fiscal” y coordinador del “sistema
presupuestal”), del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y de la junta
directiva del Banco de la Republica. Sobre estas instituciones ha recaido el
disefio, la concepci6n y la implantacién de la politica neoliberal en Colom-
bia. En su direccién se encuentra lo mis selecto de la tecnocracia neolibe-
ral criolla, que, junto con el ejército de asesores y consultores, directivos
y miembros de los gremios econémicos y de los grupos econémicos, think
tanks privados, centros de investigacién y académicos de universidades
privadas y de algunas universidades publicas, configura el intelecto del
capital en la fase neoliberal actual®. El funcionamiento del intelecto toma
la forma de carrusel, por el cual circulan sus miembros con una frecuencia
relativa. Los miembros mds aventajados de este intelecto, pues en él
también existen relaciones de jerarquia y subordinaci6n, hacen parte de
redes neoliberales transnacionales, mediante las cuales se vinculan a los
organismos multilaterales en cargos de direccién o de consultoria.

En la triada de la direccién centralizada de la economia las funciones
se encuentran delimitadas perfectamente:

a) En las instituciones de la planeacién se definen los trazos
estratégicos y a largo plazo del modelo neoliberal, también los asuntos
relacionados con las decisiones de politica econ6mica a mediano y a
corto plazos, asi como los criterios de implantacién inmediata de tales
politicas (por ejemplo, mediante el disefio de “instructivos”). Dentro del
proyecto neoliberal la planeacién no se agota en los planes de desarrollo,
aunque éstos constituyen un componente clave. Sobre los presupuestos
de la politica neoliberal, que demanda la existencia de un consenso por la
construccién del “orden de mercado”, la planeacion se erige en un campo
para la organizacién mercantil de la sociedad, en terreno de definicién

3. Dicho intelecto tiene a su disposicion los més importantes medios masivos de

comunicaci6n (incluidas las revistas y publicaciones especializadas en asuntos econ6micos).
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de las nuevas relaciones de lo piiblico y lo privado (de privatizacién de lo
publico), en instancia de las transformaciones del Estado, de la creacién
de nuevos mercados, de la promocién de la competencia. Como en el caso
del presupuesto, la funcién de planeacién se revela de naturaleza técnica,
despojada de intencionalidades politicas.

b) En el caso de las instituciones del presupuesto se definen los
lineamientos de la politica fiscal y de presupuestacién. En el modelo
neoliberal tal politica toma la forma de una politica de disciplina y
austeridad fiscal selectiva. Esa politica guarda, por una parte, relacién
estrecha con la planeacién, en tanto planes y programas deben traducirse
a presupuestos. Por la otra, se encuentra en relacién de coordinacién
con la politica monetaria y cambiaria. Estas funciones, que podrian
considerarse funciones de politica macroeconémica en la perspectiva de
la regulacion técnica del proceso econémico (en la politica econémica
neoliberal se asocian principalmente con una funcién de estabilizacién
y provisién de “seguridad macroeconémica”, entendidas como control
monetario y estabilidad cambiaria), se han acompafiado de una funcién
de transformacién estructural del Estado. La técnica de la politica fiscal
se ha convertido en la base de la argumentacién, tanto de la redefinicién
del papel y de las funciones del Estado, como de una reformulaci6n de la
politica de ingresos (y de financiacién del Estado) y de gastos (selectivos)
del Estado. Las instituciones del presupuesto desempefian, ademads, una
funcion de agente-gestor de las politicas contenidas en los programas de
ajuste del Fondo Monetario Internacional (FMI).

c) La banca central es la institucién de la triada que se ocupa de
“regular la moneda, los cambios internacionales y el crédito; emitir la
moneda legal; administrar las reservas internacionales; ser prestamista de
tltima instancia y banquero de los establecimientos de crédito; y servir
como agente fiscal del gobierno” (articulo 371, C.P.). Estas funciones
pueden concebirse igualmente en una perspectiva de regulacién técnica
del dinero y la tasa de cambio. También como posibilidad de construc-
ci6n y consolidacién de una politica de desregulacién financiera, que
estimula un modelo econémico especulativo, al tiempo que propugna
el control inflacionario (otro de los capitulos de las politicas de estabili-
zaci6n) y produce definiciones sobre las formas de instrumentalizacién
de la politica monetaria a favor del proyecto politico de la “economia de
libre mercado”.

El presupuesto de construccién del modelo neoliberal consiste en un
funcionamiento de la triada con fundamento en lo que podria definirse
como esencial del programa politico neoliberal: la llamada desregulacién
econdémica y la disciplina fiscal.

Un examen a las instituciones de la triada durante los tres
lustros recientes da cuenta, en la experiencia colombiana, del lugar
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preponderante que éstas ocupan en la construccién del modelo
neoliberal. Desde luego que, en un contexto de mundializacién del
capital, no se debe sobrevalorar ese lugar. La experiencia de los
programas de ajuste econémico del FMI, de los proyectos sociales del
Banco Mundial (BM), de las negociaciones de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), y de la negociacién de tratados de libre comercio
demuestra que las definiciones clave de politica neoliberal discurren
actualmente en los escenarios supranacionales.

La construccion del orden neoliberal

Diseiio e implantacion de reformas estructurales (1990-1991)

Durante el gobierno de Virgilio Barco Vargas (1986-1990) se
consolida la idea, que venfa tramitdndose desde administraciones
anteriores, sobre una necesaria reorientacién de la poh’tica econdémica
y de desarrollo. Alli culmina la lenta formaci6n de un consenso en el
bloque dominante de poder en torno de la apertura de la economia a los
mercados internacionales. Las férmulas intermedias de combinacién de
la sustitucién de importaciones con la promocién de exportaciones en el
contexto de un capitalismo cada vez mds transnacionalizado, probadas en
los lustros precedentes, habian resultado insuficientes. La tendencia de la
acumulacién impone el quiebre definitivo de los disefios institucionales
que, con fundamento en el llamado consenso keynesiano o en variantes
cepalinas de éste, le habian dado una cierta estabilidad a la reproduccién
capitalista durante varias décadas.

La construccién del nuevo consenso supone una reconfiguracién del
bloque de poder, el cual se anunciaba ya desde la década de 1970 con
la conformaci6én de “nuevos” conglomerados econémicos (los llamados
grupos econémicos), que empezarian a jugar un papel central en las
definiciones de politica econémica. La reconfiguracién del bloque se
fundamenta, en parte, en el debilitamiento estructural de la economia
cafetera, la obsolescencia de algunos sectores de la industria, el atraso y el
estancamiento de la agricultura capitalista, el surgimiento de la economia
del narcotrafico (y con ello, la instalacién de estructuras mafiosas en
la sociedad y en la economia) y el creciente papel de las actividades
monetario-financieras, asi como en la consideracion proveniente de
algunos sectores de las élites dominantes sobre la necesaria redefinicién
de las modalidades de insercién de la economia colombiana y, sobre todo,
de sus negocios en los circuitos transnacionales de acumulacién, todo ello
en un contexto internacional en el cual la crisis de la deuda de mediados
de la década de 1980 habia reforzado la presencia de los organismos de
regulacién supranacional y, con ello, la implantacién de sus disenos de
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politica®. En 1989 se elabora, con base en un balance de las experiencias
neoliberales de las décadas precedentes, lo que hoy se conoce como el
Consenso de Washington. Tal consenso se convierte en la plataforma
politica de los proyectos neoliberales a escala mundial. Asi mismo, el
inicio de la crisis general de los proyectos de socialismo de administracién
burocritica centralizada en Europa oriental y la Uni6n Soviética pone

en entredicho la posibilidad de alternativas al capitalismo y contribuye al
despliegue de la politica y la ideologia neoliberales.

La llegada de los tiempos de reforma neoliberal se anuncia con el
Programa de modernizacion de la economia colombiana, en febrero de
1990, en el cual se trazan los principales lineamientos de politica para la
“apertura econémica” y la llamada “modernizacién”. Como ya se estaba
en el final del gobierno de Virgilio Barco, tales lineamientos habran de
concretarse con la agenda de reformas que emprende la administracién
Gaviria con su “Programa de apertura econémica y de modernizacién del
Estado”.

Las reformas de la apertura muestran una coincidencia notoria con
la agenda de reformas propuesta por el Consenso de Washington, sin
que pueda afirmarse que las primeras sean el resultado de un mandato
de la segunda. Los lineamientos de politica trazados por el Consenso
se conocian ya en 1989, afio en el cual se realiza la célebre reunién de
Washington. La avanzada intelectual ya habia corrido por cuenta de los
“tedricos” del neoliberalismo desde la segunda posguerra del siglo XX
en adelante. Al inicio las politicas neoliberales campeaban por el mundo
en clara connivencia con las dictaduras militares en la década de 1970
y con los programas de ajuste econémico del FMI durante la década de
1980. La virtud del Consenso consiste en sintetizar y sistematizar en
una especie de programa politico la agenda de reformas neoliberales
(estructurales). Las condiciones de un capitalismo més transnacionalizado
abren nuevas posibilidades para la pretensién de una homogenizacién de
la politica, al menos en los paises de la periferia capitalista, como parte de
un proyecto integral y mas complejo: la construccién de un nuevo sistema
de poder transnacional.

Las reformas de Gaviria muestran la consolidacién de un enfoque de
teoria y de politica econémicas que sirve de soporte para el apalancamien-
to transnacional de amplios sectores de las élites dominantes interesados
en los “nuevos” negocios de la globalizacién capitalista y en su insercién

4. Aunque en Colombia no se impusieron los programas de ajuste econémico, como sf
sucedi6 en la mayor parte de paises de América Latina, durante el gobierno de Belisario
Betancur Cuartas (1982-1986) se realiz6 una politica de ajuste fiscal y de liberalizacién
econémica con el seguimiento del Fondo Monetario Internacional, en el marco del plan de

estabilizacién conocido con el Programa Macroecon6mico 1985-1986.
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CUADRO 1
Reformas estructurales de primera generacion (1990-1991)

Mercado de
trabajo

Mercado
de bienes y
servicios

Mercado de
capitales

Telecomu-
nicaciones

| Infraes-

|
|
|
L

tructura

Tributacién

minimos legales, entre otros.

Ley 50 de 1990 (Reforma laboral)
| Esta norma avanza hacia la flexibilizacion laboral y la reduccion del precio del contrato laboral por medio
| de: a) la eliminacion de la retroactividad de las cesantias, que pasa a su liquidacién definitiva cada afio,

cuyo valor se deposita a nombre del trabajador en un fondo de cesantias, con rendimientos por lo menos

| iguales a la tasa de captacién de dinero del sector financiero; b) la eliminacion de la accion de reintegro; c)

la supresion de la pension sancion (la accion de reintegro y la pension sancién) eran proteccion contra el
despido para trabajadores con més de diez afios de antigiiedad); d) la redefinicion de las condiciones de

| remuneracion al establecer el “acuerdo libre entre las partes” sobre los factores que constituyen salario; €)

la legalizacion de la contratacion a término por periodos menores a un afio y establecimiento de la jornada
alternativa de 36 horas a la semana sin recargos por trabajo nocturno, festivo o dominical (aunque con
descansos compensatorios remunerados para estos Gltimos), en especial para las nuevas empresas que
operasen en forma continua; creacion del “salario integral” para quienes devengan diez o més salarios

Ley 7 de 1991 (Ley marco de comercio exterior).
Ley 49 de 1990 (Reforma tributaria). Ley 9 de 1991 (Estatuto cambiario)

La ley marco de comercio exterior juridiza la politica de exposicion de la economia al libre juego de las
fuerzas del mercado, al tiempo que consagra que las politicas de comercio exterior se orientaran con
base en los principios de fomento del libre comercio de mercancias, servicios y tecnologia; libertad a la
competencia y la iniciativa privada y apoyo a los procesos de integracion internacional. Se sientan las
bases para el transito hacia un régimen de libre importacion; se impuso la desgravacion arancelaria y

la homogeneizacion de las tarifas, y se crean el Consejo Superior de Comercio Exterior, el Ministerio de
Comercio Exterior y el Banco de Comercio Exterior.

| Ley 45 de 1990 (Reforma financiera)

La reforma tiene como propésito estimular el mercado de capitales mediante: a) el transito de un régimen
de banca especializada hacia un régimen de banca muiltiple; b) el establecimiento de mecanismos para
facilitar la organizacion de la propiedad por medio de la absorcion, la fusion, la escision o la liquidacion
de instituciones financieras; ) el inicio de la privatizacion de bancos estatales o nacionalizados; d) el
levantamiento de las restricciones a la inversion extranjera en el sector financiero; e) la capitalizacion de

intereses para créditos a largo plazo, entre otros.

Ley 9 de 1991 (Estatuto cambiario)
Con esta reforma se elimina el monopolio estatal sobre el control de cambios y se privatiza del mercado

de divisas.

Ley 49 de1990 (Reforma tributaria)

La reforma establece incentivos a la inversion extranjera; estimula la repatriacion de capitales (del
narcotréfico) y crea incentivos al mercado accionario al determinarse que las utilidades provenientes de
la venta de acciones no constituiran renta ni ganancia ocasional y que las pérdidas por ese concepto no
seran deducibles, entre otros.

Ley 72 de 1989
Se suprime el control sobre los servicios de informatica, telematica y el valor agregado por parte de la

| Empresa Nacional de Telecomunicaciones; se definen las telecomunicaciones como un servicio publico; se

permite la prestacion del servicio de telecomunicaciones por parte de particulares por medio del sistema
de concesién, mediante contratos o licencias y el pago de derechos, tasas o tarifas.

Decreto 1900 de 1991

Se otorga al Ministerio de Comunicaciones la potestad del ordenamiento, la planeacion, la regulacion y el
control de las telecomunicaciones, asi como el establecimiento del régimen de derechos para operadores
y usuarios; se abre paso a la inversion extranjera; se establece el libre acceso al sector y la prestacion del
servicio por el Estado o los particulares

Ley 1 de 1991

Liquidacién de Colpuertos y de Ferrocarriles Nacionales; establecimiento del régimen de contratacion
por concesion para la explotacion portuaria; mayor vinculacion del sector privado a los proyectos de
infraestructura ferroviaria y de carreteras.

Ley 49 de 1990 (Reforma tributaria)
Aumento en la participacién de los impuestos indirectos a la actividad econémica interna mediante

| la ampliacion de la base gravable del impuesto al valor agregado y la elevacion de la tasa del 10% al

12% para la mayor parte de los productos gravados con este impuesto.

Fuente: Elaborado por el autor con base en la normativa. Se consideran las normas mas representativas.
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en el nuevo sistema de poder en curso. Este enfoque, neoliberal en lo
esencial, es reproducido por una élite intelectual y de tecnéeratas formada
en su mayoria en universidades estadounidenses con la influencia de la
ortodoxia neocldsica y monetarista. En el caso colombiano, se hablaba del
kinder de Gaviria, para resaltar la juventud de un nimero considerable de
neoliberales que en ese entonces eran funcionarios piiblicos de alto rango.

El propésito de las reformas se encuentra sintetizado en una especie
de lema que habré de caracterizar la administracién Gaviria: “apertura
econémica y modernizacién del Estado”. Mediante la produccién de
discurso, estas dos acepciones hacen aparecer las transformaciones en
curso como parte de un proyecto politico modernizador: a una economia
cerrada debe oponérsele una economia abierta, a un Estado atrasado
y arcaico debe oponérsele un Estado moderno. La ofensiva ideolégica
neoliberal, que cuenta en lo fundamental con el apoyo de los medios
masivos de comunicacién, consiste en mostrar el cardcter imprescindible
de las reformas. Con ellas se anuncia la llegada al futuro (“Bienvenidos al
futuro” es una consigna reiterativa de la administracién Gaviria).

Con las reformas de Gaviria se avanza de manera significativa hacia
la llamada desregulacién de la economia y se sientan las bases para el
proceso de reforma neoliberal del Estado. El proceso de juridizacién de
la politica neoliberal frente a la economia se lleva a cabo con fuerza en la
legislatura del segundo semestre de 19go. La mayor parte de las reformas
se aprueba al finalizar ese afio, y ya a principios de 1991 es sancionada por
el Presidente de la Republica.

La “desregulacién de la economia” tiene por objeto el establecimiento
de reglas que organicen la actividad econémica de acuerdo con la légica
del “libre mercado”. Las medidas que acompaiian este propésito abarcan
los diferentes mercados en los cuales se organiza la economia: a) mercado
laboral, b) mercado de bienes y servicios, y ¢) mercado de capitales.

Las transformaciones a que someten dichos mercados son en realidad,
una expresion de las profundas transformaciones en las relaciones de
producci6n. Segiin la economia politica, la desregulacién de la economia
conllevaria una redefinicién de las relaciones entre el capital y el trabajo y
de las distintas formas del capital entre si. En el cuadro 1 se resumen las
principales reformas de este primer momento.

La Constitucién econémica (1991)

Al tiempo que en Colombia se define el marco juridico institucional
de la politica neoliberal mediante el paquete de reformas ya comentado,
se asiste a un desenvolvimiento del proceso politico que culmina con la
convocatoria a la eleccién de una Asamblea Nacional Constituyente el
g de diciembre de 1990, la cual habri de sesionar durante seis meses y
producir una nueva carta politica.

CIENCIA POLITICA N° 1 ENERO-JUNIO 2006
ISSN 1909-230X/PAGS. 141-178



Mediante la Asamblea se busca una salida negociada a los evidentes
signos de crisis estructural del régimen politico y se da curso a los acuer-
dos de negociacién con sectores desmovilizados de la insurgencia armada
(M-19 y EPL, principalmente), que le han apostado a una reincorporacién
a la vida civil a cambio de participar en el redisefio de las instituciones
politicas y de obtener algunos incentivos econémicos para desarrollar
empresa y posibilidades de supervivencia.

La Constituyente tiene una conformacién de acuerdo (parcialmente)
con el balance politico del momento. Aunque se caracteriza como un
“acuerdo de paz”, en sentido estricto nunca lo seréd pues no logra incluir a
las principales fuerzas guerrilleras: las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) y el Ejército de Liberacién Nacional (ELN). En
forma simbélica tampoco lo seré pues el mismo dfa en que se realiza la
eleccién de los constituyentes para conformar la Asamblea se realiza, por
parte del gobierno, el ataque al campamento principal del secretariado de
las FARC, conocido como “Casa Verde”, ubicado en Uribe (Meta), en una,
por cierto, operaci6n militar fallida.

Independientemente de las fuerzas politicas representadas en la Cons-
tituyente, desde el punto de vista ideolégico y de los proyectos politicos
que alli se mantienen se construye un consenso politico para el disefio
de una nueva Constitucién que incluye tesis conservadoras, liberales y
socialdeméceratas (Kalmanovitz, 2002). Tal consenso expresa, por una
parte, las transformaciones neoliberales en marcha, traducidas ya al
ordenamiento, segiin se ha visto, y, por la otra, de la constitucionalizacién
del orden de un Estado social de derecho, Oscar Mejia sostiene que en la
Constituyente se enfrentan dos proyectos politicos: uno neoliberal y otro
socialdemécrata. Mientras que el primero contiene una visién precisa de
los aspectos centrales de la politica neoliberal que habréin de incorporarse
al texto constitucional, el segundo posee una plataforma centrada en el
discurso del Estado social de derecho (y de los derechos fundamentales).
Aunque en el texto constitucional se aprecian ambos enfoques, se habra
impuesto el proyecto de los neoliberales (Mejia Quintana, 2002).

Para los propgsitos de este trabajo no resultan relevantes los aspectos
especificos del debate sobre los alcances del nuevo ordenamiento constitu-
cional en el sentido de si éste representa una opcién de freno al proyecto
neoliberal en la perspectiva de la construccién de un Estado social de
derecho, democritico y participativo, o si puede considerarse como parte
integral de ese proyecto (Uprimny, 2002). Si bien es importante escudri-
fiar sobre el “espiritu” de la Constituyente, en una u otra materia, la orien-
tacién que en un momento determinado se le dé al texto constitucional,
por ejemplo, mediante desarrollos legales, se encuentra en buena medida
en funcién del respectivo balance politico y de poder del momento.

En la experiencia colombiana debe decirse que el balance politico
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y de poder que conduce a los disefios constitucionales de 1991 no se
reproduce en los posteriores desarrollos legales por parte del Congreso,
que con posterioridad a la eleccién de la Constituyente, en lo fundamen-
tal, vuelve a configurarse sobre los “viejos poderes” y la “clase politica”
tradicional. Otro tanto ha ocurrido con los desarrollos constitucionales en
el ambito de la jurisprudencia, pues la composicién especifica de la Corte
Constitucional ha incidido, sin duda, en los alcances de la interpretacién
constitucional (errética, contradictoria en ocasiones) en el periodo del cual
es objeto este trabajo.

En la perspectiva de la construccién de un orden juridico-econémico
neoliberal, resulta importante anotar que el constituyente primario no se
ocup6 del examen a las reformas econémicas neoliberales aprobadas en la
legislatura del segundo semestre de 19go por un Congreso revocado por
la “voluntad popular” (al momento de elegir a los miembros de la Asam-
blea, el g de diciembre de ese afio). Desde luego que se podria alegar que
no era propésito de la Asamblea Nacional Constituyente discutir y definir
temas acerca de un modelo econémico determinado, pues en su agenda se
encuentran las normas que constituyen el marco econémico en el sentido
més general, no en términos de la orientacién especifica que se le pudiera
dar a la normativa; ademads, al definir el Estado como un Estado social de
derecho es evidente que se le otorga un sentido concreto a la orientacién
de la actividad econ6mica.

Vale decir que otro asunto distinto es examinar el margen que la
Constitucién concede al poder politico para configurar y desarrollar un
modelo econémico determinado lo cual nos acerca al concepto de la
llamada Constitucién econémica (Reich, 1985: 68-72)5.

Aqui se mantendr4 la tesis sobre la funcionalidad del ordenamiento
constitucional de 1991 para continuar, en lo esencial, con el proceso de
construccién de un ordenamiento neoliberal, pese al registro de algunas
tendencias en contra, en especial por medio del reconocimiento de
derechos econémicos o sociales a individuos (Mejia Quintana, 2002). Este
trabajo se distancia, en consecuencia, de las opiniones en las cuales se

5. Segin Reich, la nocién de Constitucién econémica alude a la problematica en torno
de los fundamentos politicos y juridico-constitucionales de la llamada intervencién del
Estado en la economia de mercado y a las configuraciones especificas de la relacién
Estado/mercado. De manera més especifica se tratarfa de la consagracion constitucional
de un sistema econémico determinado; del conjunto de preceptos constitucionales que
encaminan la intervencién del Estado hacia una direccién determinada y unas funciones
especificas; de los instrumentos que la Constitucién pone a disposicién del Estado para
poder llevar a término su intervenci6n en la actividad econémica; y de los limites de esa
intervenci6n en interés de los sujetos que participan en el mercado, sobre todo en interés

de los propietarios de los medios de produccién.
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CUADRO 2
Constituciéon econémica 1991*.

| Se constitucionaliza el concepto de libertad econémica (libertad de empresa y derecho a

Direccié . . ; . ks S %
m::c:don;statal, | la competencia); al mismo tiempo se determina la “direccion estatal de la economia”; se
privatizacién prohlbe la existencia de monopolios estatales (salvo los rentisticos) y se abre de esa manera

| paso alas pnvatlzacwnes
1
Se define un régimen de planeacion con pamapaaon subordlnada refuerza el poder
presidencial (iniciativa de la ley del plan en manos del ejecutivo); el plan puede ser
Planeacién | expedido por decreto si no es aprobado por el Congreso; se establecen unos alcances de la
materia de la ley del plan que promueven desarrollos de la politica neoliberal en diversos
 campos (expedlda Ia Iey del plan es innecesario expedlr Ieyes postenores)

| Refuerza el poder pre5|denaa| (iniciativa de la ley de presupuesto en manos del ejecutlvo
el presupuesto puede ser expedido por decreto si no es aprobado por el Congreso); prevé
Presupuesto “presupuestos desbalanceados”; el pago del servicio de la deuda pblica se encuentra
blmdado sefiala “prioridad al gasto social” (focalizado hacia los maés pobres)

| Institucion clave en la financiacién del proceso de descentrahzaaon porcentaje de
Transferencias | participacion de los entes territoriales sobre los ingresos corrientes de la nacién con
| destinacion especifica (para financiacion de educacion, salud y otros rubros sociales).

| Establece la autonomia de la banca central; abre el paso para una politica monetarista de
| control de lainflacion (preservar el poder adquisitivo de la moneda); limita las posibilidades
Banca central | para operaciones de financiamiento a favor del gobierno (salvo decision unanime de la
junta dlrectlva) establece postblhdades de injerencia del poder e;ecutlvo

- EENERUYREY (T 55 ST A " L4 e FICE S A TR el oyl .

Servicios i ¢

publu e Se abre paso a la privatizacion al establecerse que éstos pueden ser prestados por el Estado.
e B s

Trasnacionali- Se sientan las bases para continuar con el proceso de apertura (neoliberal) a los mercados

zacién ' mtemacnonales (mternaaonahzaaon “zonas francas" etc ).

Reforma | Se conceden (mediante norma transitoria) facultades extraordlnanas al Pre5|dente para

del Estado restructurar el Estado.

. Sélo se presentan algunos aspectos del ordenam:ento relevantes para el proyecto neohberal

Fuente: Elaborado por el autor con base en la Constitucion Politica de 1991

sefialan, ingenuamente, algunas contradicciones entre las normas de la
“apertura y la modernizacién del Estado” y el ordenamiento del Estado
social de derecho.

Los disefios constitucionales en materia econ6mica refuerzan las po-
sibilidades de la politica neoliberal y sientan las bases para una creciente
determinacién econémica de la politica piblica. La textura constitucional
de la normativa sobre lo que pudiera definirse como sistema econémico
queda lo suficientemente amplia como para permitir el desarrollo legal
de un “modelo econémico” neoliberal. El cardcter presidencialista de
los regimenes de planeacion y de presupuesto —en presencia de un
bloque dominante de poder identificado con los preceptos neolibera-
les— contribuye a la profundizacién de la politica neoliberal. Por medio
de los planes de desarrollo se avanza en el proceso de desregulacién de
la economia, en la creacién de nuevos mercados por parte del Estado
y en la “apertura” de la economia al capital transnacional. Gracias a los
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disefios constitucionales del presupuesto se consolida la politica de ajuste
fiscal selectivo®. Atencién especial merece régimen de banca central, con
el cual se prosigue el proceso de desregulacién monetario-financiera, se
afianza la posibilidad de una politica monetarista del control inflacionario
y se propicia una tendencia al aumento del endeudamiento publico. En
efecto, la autonomia de la banca central obliga al Estado a buscar recur-
sos de crédito a precios de mercado para financiar el gasto publico. Tal
régimen se constituird en un factor que explica el crecimiento vertiginoso
de la deuda publica.

En el cuadro 2 se resumen los principales aspectos de los disefios
constitucionales en materia econémica.

En todo caso, debe reconocerse que la textura constitucional se presta
para diversas interpretaciones y, en teoria, despliega las posibilidades
para la construccién de un Estado social de derecho. Si el balance que
se registra en ese sentido es desfavorable, en buena medida se explica
por la tendencia predominante en el proceso politico y econémico luego
de expedida la Constituci6n, que se ha caracterizado més bien por el
afianzamiento del proyecto neoliberal y de sus fuerzas impulsoras. La
poca presencia de fuerzas politicas comprometidas con la construccién
de un Estado social en los Congresos elegidos con posterioridad a la
Constituyente, los reiterados ciclos de intensificacién de la guerra (acom-
paiiados de una demanda creciente de recursos), y el elevado costo del
endeudamiento del Estado constituyen —entre otros— factores relevantes
que, a la postre, restardn posibilidades a un desarrollo de los mandatos
constitucionales en la perspectiva de la construccién de un Estado social
de derecho en Colombia.

Los desarrollos posteriores a la Constitucién de 1991 darén cuenta
de un fortalecimiento del poder presidencial; de Congresos en su mayor
parte déciles y corruptos, susceptibles de ser movilizados, con prebendas
burocriticas o presupuestales, en favor de las politicas del gobierno
respectivo; de una Corte Constitucional que en ocasiones infligird duros
golpes —mediante las acciones constitucionales, en especial la accién de
tutela y el control de constitucionalidad- a los propésitos de imponer la
politica neoliberal (desatendiendo las reglas de juego establecidas en el
ordenamiento) pero que en otras contribuird igualmente a la consoli-
daci6n del modelo neoliberal. El ordenamiento que va construyéndose
durante la década de 19go resuelve la tension, en cierta medida expresa

6. Pese a un reiterado discurso sobre el ajuste fiscal, durante la década de 1990 se presenta
una tendencia al aumento del déficit fiscal. Ello, pese a la imposicién de ocho reformas
tributarias y a la reduccién del empleo piiblico de carrera en mas de 250.000 unidades. El
financiamiento de la guerra contrainsurgente y el creciente servicio de la deuda, junto con

el saqueo de los dineros piiblicos, constituirdn la principal fuente del déficit.
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en la Constitucién de 1991, entre derechos fundamentales y derechos
patrimoniales en favor de los segundos, en gran medida como resultado
de la tendencia del proceso politico, cuya preocupacién central descansa
actualmente —con la politica de seguridad democritica del gobierno de
Alvaro Uribe Vélez- en la proteccién de los derechos de propiedad de las
transnacionales y de los grupos econémicos.

Profundizacién de la desregulacién econémica
y creacién de nuevos mercados (1992-1998)

El tercer momento en la construccién de un orden juridico-econémico
neoliberal se asocia principalmente con los desarrollos legales posteriores
a la Constitucién de 1991 y comprende el periodo correspondiente a los
dos tltimos afos de gobierno de la administracién Gaviria y al mandato
presidencial de Ernesto Samper (1994-1998).

Aunque el gobierno de Samper se concibe en sus inicios como una
opci6n de revisién y de reorientacién de la politica neoliberal, debido
a las reiteradas criticas a los disefios neoliberales y a los efectos de las
politicas de la apertura econémica (opci6én que se sintetiza en el lema
“Ponerle corazén a la apertura”)’, en este trabajo se sostiene la tesis de
que el gobierno de Samper representa, en lo esencial, una continuidad
en la implantacién del modelo neoliberal en Colombia. En este aspecto
parece conveniente establecer una distincién necesaria entre el discurso
de la administracién Samper, por una parte, y su concrecién en medidas
de politica, por otra.

Ernesto Samper hizo parte del gabinete de Gaviria como ministro de
Desarrollo y represent6 un sector que se caracteriz6 como “gradualista”
en la aplicaci6n de las politicas de liberalizacién comercial, en especial
del desmonte arancelario. Tal sector fue derrotado por los “neoliberales
radicales” (Rudolf Hommes Rodriguez y Armando Montenegro Trujillo,
ministro de Hacienda y Crédito Piblico y director del Departamento
Nacional de Planeacién, respectivamente), quienes propiciaron una
aceleracion de la apertura en 1992. Al promediar la administracién
Gaviria, Samper sali6 del gabinete; sin embargo, el samperismo mantuvo
su representacion en ese gobierno por medio de, entre otros, José Antonio
Ocampo Gaviria, ministro de Agricultura, quien abogé por una politica
sectorial y un tratamiento selectivo frente al agro.

7. En su discurso de posesién, en una alusién tdcita a la politica de apertura de Gaviria,
Samper sefiala: “La politica social en mi gobierno no sera la hermana menor de la
politica econémica. Vamos a demostrar que si se puede hacer politica econémica con
criterios sociales y politica social con criterios econémicos”, diario El Tiempo, 8 de agosto

de 1994, p. 8A.
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CUADRO 3
Profundizacién de la desregulaciéon econémica
y creacion de nuevos mercados 1992-1998

i Ley 100 de 1993

| Creacion de un régimen mixto de pensiones, compuesto por el régimen de prima
media (conservaba el principio de solidaridad del estatal Instituto del Seguro Social) y
el régimen del ahorro individual; creacion de los fondos de pensiones privados para el
régimen de ahorro individual; creacion de nuevos intermediarios financieros, como: a)
las administradoras de riesgos profesionales (ARP), que funcionan como compaiifas de
aseguramiento en la eventualidad de un accidente de trabajo, b) empresas prestadoras

de servicios de salud (EPS), c) administradoras del régimen subsidiado (ARS) en salud.

i Ley 143 de 1994 (Ley eléctrica)

| Reorientacion del papel del Estado en el sector eléctrico; organizacion del mercado de
la energia en uno libre para grandes consumidores y otro regulado para el consumo

| residencial; separacion de las actividades del sector en varios negocios, como
generacion, transmision, distribucion y comercializacion de energia; inicio del proceso
de desmonte de subsidios; incorporacion de criterios de funcionamiento segtn

‘ enfoques de rentabilidad capitalista; creacién de la Comision de Regulacién de Energia

| y Gas; subordinacién a la vigilancia y el control de la Superintendencia de Servicios

Salud y
seguridad social

Servicios A
publicos | Publicos Domiciliarios.
domiciliarios Ley 142 de 1994
Debilitamiento de la presencia del Estado en el campo econémico de los servicios
publicos; inicio de la organizacién mercantil de los servicios publicos domiciliarios;
imposicion a las empresas de servicios para transformar su naturaleza juridica y
organizarse como entes de derecho privado (sociedades por acciones); levantamiento
| de las restricciones para la inversién de capital extranjero.
| Ley 30 de 1992
| Desregulacion del sector educativo en el nivel superior; consolidacion de la
Educacién organizacién de un mercado privado de la educacion superior; régimen de libertad
superior que posibilita el surgimiento de numerosos “operadores del servicio” de caracter
privado.
} Decreto 2824 de 1991
Reglamentacion de la telefonia celular; estipulacion de las condiciones de las
| concesiones a los operadores privados interesados.
| Ley 37 de 1993
Regulacion de la prestacion del servicio y de la celebracién de contratos de sociedad y
de asociacion; definicion de la telefonia celular como servicio pblico.
Pt S e S T T T U e T s L T T ;
Telecomuni- ; Decreto 930_«'|e 1992 o _ "
caciones Reglamentacion del establecimiento de redes privadas de telecomunicaciones;
| reglamentacion de la utilizacion del espectro radioeléctrico.
| Decreto 2122 de 1992
| Reglamentacion para la operacién de nuevos operadores de larga distancia
internacional.
Decreto 2123 de 1992
| Transformacién de Telecom en una empresa industrial y comercial del Estado.
‘ Ley 226 de 1995 (Ley de privatizaciones)
Autorizacion de venta de activos en el sector minero-energético: siete plantas de
generacion eléctrica; participacion accionaria de la nacion en la Empresa de Energia del
Pacifico, S. A. (EPSA); Cerromatoso, S. A; Carbocol, S. A; participacién de Ecopetrol
Privatizaciones > 16D Invercolsa, Gas Natural, Promigas, Terpel Antioquia, Colgas, Surtigas, Gases de

la Guajira, Electrificadoras de Santender y Tolima. Asi mismo, en el sector financiero:

Corporacion Financiera de Caldas y Santander; privatizacion de “entidades viables",

como Bancafé, Granahorrar y FES; marchitamiento de entidades consideradas
inviables, como Banco Central Hipotecario, Banco del Estado y Uconal.
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Ley 35 de 1993
Dicta normas generales y sefiala los objetos y los criterios a los cuales debe sujetarse el
gobierno nacional al regular la actividad financiera, bursétil y aseguradora y cualquier
otra relacién con el manejo de dineros en poder publico; refuerza el concepto de
Mercado de liberalizacion.

upltales y wr i 2 EIR T T i
organizacién Ley 22 de 1995 (Reforma al Cédigo del comercio)
empresarial Creacion de nuevas formas juridicas de la organizacion de la propiedad empresarial,

para responder a los procesos de absorcion, adquisicion, fusion, alianzas estratégicas
y formacion de (nuevos) grupos y conglomerados econdmicos a los que llevan los
| procesos de apertura econémica y modernizacion empresarial.

Decretos 517 de 1995 y 1295 de 1996
Acentua la tendencia aperturista a la inversion extranjera al eliminar las autorizaciones
previas que requerian las inversiones tanto en servicios publicos como en
hidrocarburos y mineria; permite la remisién de capital suplementario a las sucursales
Inversién | de empresas extranjeras; autoriza a los fondos institucionales extranjeros la adquisicion
extranjera y de titulos provenientes de un proceso de titularizacion inmobiliaria; dicta normas para
acuerdo con la flexibilizar la inversion de portafolio (documento Conpes 3008, 23 de junio de 1998).

S Ley 172 de 1994

Aprueba el acuerdo por el cual se establece la Organizacién Mundial del Comercio,
suscrito en Marruecos el 15 de abril de 1994, que regula el flujo de capitales
productivos y el comercio de bienes y servicios.

Ley 31 de 1992
Dicta normas a las cuales debe sujetarse el Banco de la RepUblica para el cumplimiento
de sus funciones y el gobierno para sefialar el régimen de cambio internacional;
profundiza el régimen de autonomia y establece el marco de actuacion de la politica
monetaria como politica antiinflacionario.

| Ley 152 de 1994
| Regulacién de Establece la ley organica del plan de desarrollo.
| los instrumentos T T I - o

| dela | Decreto 111 de 1996
intervencién Comepila en un solo cuerpo normativo las normas existentes en materia presupuestal
del Estado (ley 38 de 1989, ley 179 de 1994, ley 225 de 1995), que conforman el estatuto

organico del presupuesto.

1 | Ley 60 de 1993

j Dicta normas orgdnicas en materias de distribucion de recursos y de competencias;
desarrolla las reglas de juego para las transferencia de recursos a los entes territoriales,
con el fin de financiar la educacion, la salud y otras formas de inversién social.

Fuente: Elaborado por el autor con base en la normativa. Se han considerado las reformas principales.
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Si bien estos datos podrian ser ttiles para afirmar un cardcter “alterna-
tivo” al neoliberalismo del enfoque de Samper sobre la orientacién de las
politicas de apertura econémica, durante su gobierno prosigue el proceso
de liberalizacién de la economia y de reforma neoliberal del Estado. En
su discurso, Samper abogaba por continuar la apertura econémica, pero
sobre la base de la reciprocidad y el tratamiento selectivo; es decir, con-
traria a una politica de apertura unilateral e indiscriminada, como la de la
administracién Gaviria; asi mismo, insistia en complementar las medidas
econ6émicas con una politica social (precisamente su plan de desarrollo se
definia como el Salto social).

Aunque el desarrollo del proceso politico pudo haber incidido sobre el
reforzamiento de la estrategia neoliberal, no es esa la razén que explica las
configuraciones de la politica econémica del gobierno de Samper. Este man-
tiene —en lo esencial- las identidades con la politica de apertura econémica.
Las diferencias se encuentran mds bien en el procedimiento y en la forma
de hacer la politica —de manera “concertada™, por ejemplo, por medio del
“pacto social” o de los “acuerdos sectoriales de competitividad” (Estrada,
1994). Desde luego que la “crisis politica”, desatada por la financiacién de
la campaiia electoral de Samper por parte del narcotrafico para llevarlo a la
Presidencia, tiene como resultado un gobierno débil, dispuesto a hacer todo
tipo de concesiones con el fin de poder terminar el cuatrienio presidencial.

Mis alld de estas consideraciones necesarias sobre el gobierno de
Samper, en la perspectiva de nuestro objeto de estudio conviene destacar
una serie de desarrollos legales, unos durante la administracién Gaviria,
otros durante la de Samper, que van configurando con detalle los funda-
mentos juridico-econémicos del orden neoliberal. Este momento se carac-
teriza principalmente por la continuacién del proceso de liberalizacién de
la economia, por su extensién a otros campos y por la creacién de nuevos
mercados por parte del Estado, asi como por la expedicién de una serie
de normas (algunas de caricter organico, otras de caréicter ordinario) con
las cuales se regulardn materias de la constitucién econémica (planeacién,
presupuesto, transferencias, banca central, entre otras). En el cuadro 3 se
resumen las principales reformas de este periodo.

Gestién de la crisis, reforzamiento de la desregulacién
econdémica y “disciplina fiscal” (1999-2004)

Durante la administracién Samper se acentidan las tendencias a la
crisis. Desde 1997 se aprecia una desaceleracién del crecimiento econémi-
co, que después desembocard en una recesién econémica aguda durante
el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y se asiste a la crisis del
sector financiero® (DNP, 1999), ocurrida al final de la década de 19go. Asi

8. La crisis del sector conduce a la declaratoria de la emergencia econémica (decreto 2331
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mismo, los problemas de las finanzas del Estado se agravan y adquieren
los rasgos de un déficit fiscal en ascenso; en igual sentido, se aprecia un
sensible aumento en la desocupacién y la pobreza.

Los criticos de las politicas neoliberales explican la crisis como
el resultado de la implantaci6n de tales politicas, en especial por sus
efectos sobre el aparato productivo, el estimulo a la especulacién
financiera y el crecimiento del servicio de la deuda piiblica. En ese
sentido, se sefiala que el crecimiento econémico en la década de 1990

estd asociado al aumento del endeudamiento de los hogares (créditos de
vivienda y de consumo), de los empresarios (inversiones de innovacién o

de especulacién) y del Estado (financiamiento del déficit fiscal), lo cual
habra generado una especie de “prosperidad al debe”. Con el aumento
en la desocupaci6n y la caida en los ingresos, el crecimiento de la deuda
en vivienda de manera mds acelerada que la valorizacién de los activos®,
la revaluaci6n sostenida y la consecuente pérdida de competitividad de
un aparato productivo expuesto a la competencia, amén de la expansién

inusitada del gasto piiblico (no contrarrestada con las sucesivas reformas

tributarias), el modelo de crecimiento al debe se revienta; frente a

lo cual los defensores del modelo neoliberal aducen que la crisis es
producto de un proceso inconcluso de reformas estructurales. Allf se
encontrard la justificacién para lo que el entonces ministro de Hacienda
y Crédito Publico, Juan Camilo Restrepo Salazar, define como la

de noviembre de 1998). Al amparo de la emergencia se adoptan, segin el Departamento
Nacional de Planeacién, “las primeras medidas encaminadas a otorgar alivios a los usuarios
de créditos hipotecarios, y de esta manera evitar un mayor deterioro en la calidad de

la cartera de los intermediarios financieros. También se dictan normas para proveer al
Fondo de Garantias Financieras (Fogafin) de los recursos y los instrumentos necesarios
para apoyar el saneamiento del sector financiero. El segundo grupo de medidas se orienta
al saneamiento y el fortalecimiento patrimonial de las entidades que han presentado

un deterioro. Con este propésito se crea una linea de créditos para la capitalizacién de

la banca privada (resolucién 006 del Fogafin); se adopta un programa de saneamiento

y restructuraci6n de la banca piiblica a fin de llevar a cabo su privatizacién en el afio
entrante, salvo para el caso del Banco Agrario, y se realizan intervenciones directas en
entidades privadas”.

9. El cambio en la forma de calcular la Upac (inflacién mds DTF), segtin decisién de la
junta directiva del Banco de la Repiiblica tomada en 1992, se convierte en uno de los
factores que explican tal situacién. La Corte Constitucional considera (siete afios después)
en las sentencias C-700 y C-747 de 1999, que la nueva férmula viola la Constitucién

de 1991, pues contempla la capitalizacién de intereses. Debido a ello, el gobierno se ve
obligado a tramitar en la segunda legislatura una nueva ley de vivienda (ley 546 de 1999),
mediante la cual —con la creacién de la UVR en lugar de la Upac- se salvaguarda el negocio

financiero.
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“segunda ola de reformas” (por supuesto, inscritas dentro del modelo
neoliberal).

El ordenamiento de este periodo adquiere las caracteristicas de un
ordenamiento para la gestién de la crisis'’; bajo su amparo proseguiria el
proceso de liberalizacién de la economia. Lo nuevo es que este ordena-
miento, aunque se inscribe formalmente en desarrollo de la funcién legis-
lativa del Congreso, en sentido estricto responde a los acuerdos firmados
por el gobierno de Colombia con el Fondo Monetario Internacional, en los
meses de diciembre de 1999 y de 2002, respectivamente (FMI, Ministerio
de Hacienda, 1999, 2002).

En tales acuerdos se incluy6 una agenda legislativa cuyo eje consistia
en la implantacién de una politica de saneamiento de las finanzas del
Estado para reducir sustancialmente el déficit fiscal (al respecto, véase el
anexo cuadro resumen 4).

En la mira de las politicas neoliberales se encontraban las institucio-
nes de la Constitucién de 1991, que a su juicio comprometian las finanzas
publicas:

a) Los efectos fiscales de las acciones de tutela y del control de consti-
tucionalidad por parte de la Corte Constitucional.

b) El régimen de transferencias del gobierno central a los entes terri-
toriales (también a las universidades publicas y la seguridad social).

Del examen de la agenda legislativa contenida en los acuerdos con el
FMI puede inferirse que se trata de un proceso atin no concluido, en el
que —en todo caso— ya se dieron los pasos principales.

Durante la administracién de Pastrana Arango las politicas de ajuste
se centraron en el llamado ajuste territorial, con el cual se le dio un golpe
certero a la politica de descentralizacién. Los estrategas neoliberales, que
habian propiciado tal politica como mecanismo para reducir el déficit del
gobierno central, ahora reorientaban el proceso, mantenian el discurso
descentralizador, pero reconcentraban —por via legislativa— la orientacién
del gasto local. En efecto, con la Ley 617 de 2000 se impuso un severo
ajuste territorial, que afect6 el empleo piiblico de departamentos y
municipios, y defini6 los pardmetros de gasto local. Al mismo tiempo,
se aprob6 una reforma constitucional que —al redefinir la férmula de
asignacién— redujo los recursos que debia transferir el gobierno central
a los entes territoriales e incorpor6 en el ordenamiento constitucional

10. Junto a los decretos de la emergencia econémica de 1998, debe considerarse la
expedicién de la ley 550 de 1999, conocida como la ley de intervencién econémica,
que tiene el propésito —segiin el gobierno— de imponer “acuerdos de restructuracién”
a empresas del sector real y algunas entidades territoriales para evitar un colapso que
arrastrara también al sector financiero y le permitiera a esas empresas y entidades

recuperarse.
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criterios de asignacién de recursos basados en la demanda, con los cuales
se estimularé la organizacion mercantil y la privatizacién de actividades
sociales financiadas con tales recursos (educacién, salud, entre otros).
Ademis, en esta administracién se iniciaron la discusion y el tramite de
reformas de segunda generacion en materia laboral y de seguridad social,
que serian aprobadas en el siguiente gobierno.

Con la llegada de Alvaro Uribe Vélez a la presidencia se dio
continuidad a la politica neoliberal, ahora disefiada completamente por
el FMI. El gobierno de Uribe Vélez se ha caracterizado, como el de
Pastrana Arango, por la estricta aplicacién de lo establecido en el acuerdo
Stand by de diciembre de 2002. Alli se defini6 el trazado de la politica
econ6mica y del orden juridico-econémico neoliberal hasta finales de
2004; actualmente el gobierno colombiano se encuentra negociando un
nuevo acuerdo con el FMI, con el cual se extender4 la subordinacién de
la politica macroeconémica a los mandatos de esta entidad multilateral
hasta finales de 2006.

La agenda de reformas pactada por el gobierno de Uribe Vélez con
el FMI ha venido cumpliéndose al pie de la letra. Las reformas que no
han sido aprobadas por el Congreso se encuentran en proceso de tramite
legislativo. Todo ello ha ocurrido a pesar del fracaso politico del gobierno
en su intencién de hacer aprobar, de manera expedita (en octubre de
2003), mediante el procedimiento del referendo, aspectos centrales de los
mandatos del FMI.

Dentro de las reformas introducidas por la administracién de Uribe
Vélez deben sefialarse las reformas laboral y al régimen de pensiones,
conocidas como reformas de segunda generacion, por dar continuidad a
una politica iniciada hace més de una década.

Con la reforma laboral (Ley 789 de 2002) continu6 el proceso de
flexibilizacién del mercado de trabajo. Como bien lo sefiala el acuerdo
Stand by con el FMI, “esta reforma deberia reducir los costos laborales
mediante la prolongacién de la jornada de trabajo y la reduccién de los
costos por concepto de pago de horas extras e indemnizaciones por des-
pido”; de esa forma, se busca, en el enfoque gubernamental, enfrentar
la dramitica situacién de desempleo (més empleo, pero més barato y
precarizado, pareciera ser la férmula, que en todo caso no ha funcionado
hasta ahora, pues el desempleo mantiene sus niveles alarmantes —17%
de la poblacién econémicamente activa).

La reforma mostré, igualmente, la nueva tendencia del derecho la-
boral en la etapa neoliberal: en la mira de la regulacién no estd el trabajo
laboralizado, pues éste no solo se desregula, sino que las medidas del
Estado se conciben para promover la empleabilidad.

En la segunda legislatura de 2002 se aprob6 la reforma al régimen de
pensiones (Ley 797 de 2002), que fue concebida como parte esencial del
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paquete de ajuste fiscal estructural. En efecto, en el acuerdo con el FMI
se estableci6 que “la reforma reduciri el valor presente neto de los pasivos
pensionales del sector piblico de 210 a 158 por ciento del PIB y generard
ahorros fiscales que aumentaran del 0,1 por ciento del PIB en 2003 a 1,0
por ciento en 2010, cuando la transicién al nuevo régimen tenga lugar”.
Tales efectos fiscales se lograran gracias a que en la reforma se introdujo,
entre otros, un aumento en el nimero de semanas por cotizar y un
incremento en el monto de las contribuciones, aunque la reforma no logré
suprimir los regimenes especiales ain existentes.

Merced al otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente
por parte del Congreso, prosigui6 el proceso de reestructuracién neolibe-
ral y de disminucién del tamafio del Estado. Mediante la expedicién de
mis de cien decretos presidenciales, se procedi6 en 2003 a una reduccién
del empleo publico que afectaria a cerca de 50.000 servidores ptiblicos.
Dentro de tales decretos debe mencionarse, por su trascendencia, la
liquidacién de Telecom (la empresa estatal de telecomunicaciones) y la
creacién de una nueva sociedad anénima con el mismo nombre, cerrando-
se de esa forma una etapa mds del proceso de privatizacién de este sector.
En la mira de la reestructuracién neoliberal también entré Ecopetrol (la
empresa colombiana de petréleos), que fue despojada de la posibilidad
de incidir sobre el disefio de la politica petrolera (merced a las facultades
otorgadas al Presidente), y sometida a un debilitamiento gradual, que
podria llevarla hacia la privatizacién completa'!

Ademis, es evidente que se ha asistido a un afianzamiento de la
politica del ajuste fiscal por via legal. En ese sentido actia la ley de res-
ponsabilidad fiscal, que ha de proporcionar “un esquema basado en reglas
para la politica fiscal, y (requerir4) que el gobierno (establezca y anuncie)
metas de superévit primario para el sector piiblico no financiero por diez
afos”, segiin lo formulado en el acuerdo con el FMI. Asi mismo, también
estd previsto avanzar en el propésito de flexibilizacién presupuestal,

“pues una proporcién muy alta del gasto piiblico estd determinada por
obligaciones estatutarias, legislacién o normas constitucionales, algunas
veces bajo la forma de rentas de destinacién especifica”. La rigidez causada
por el ordenamiento “hace del presupuesto un instrumento de politica
ineficaz y obstaculiza un redireccionamiento oportuno de recursos en la
medida en que cambian las prioridades”; por esa razén, “la reforma del
sistema presupuestal incluird propuestas para rescindir un amplio niimero
de requisitos legales que actualmente recaen sobre el gasto presupuestal”,
dice el acuerdo con el FMI.
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11. De paso, se produce un duro golpe contra uno de los sindicatos de clase mas
importantes del pafs, la Uni6n Sindical Obrera, el cual realiza un movimiento huelguistico

en 2003 contra las politicas de privatizacién de la empresa.

CIENCIA POLITICA N° 1 ENERO-JUNIO 2006
ISSN 1909-230X/PAGS. 141-178



Como se aprecia, se trata de unas propuestas de reforma que
afectaran claramente las condiciones de financiacién de derechos funda-
mentales y tienen el propésito de garantizar a mediano y largo plazos el
pago de la deuda piiblica y las tareas del Estado en materia de seguridad
y justicia, més ahora, cuando se ha configurado un consenso politico en
sectores de las élites dominantes para profundizar la construccién de un
Estado autoritario. Tal consenso se expres6 en la aprobacién de la reforma
constitucional mediante la cual se estableci6 la figura de la reeleccién, con
la cual se pretende extender en la préictica el mandato de Uribe Vélez por
cuatro anos mas.

El hecho de que la atencién del Congreso se centrara en 2004 en la
aprobacién de la figura de la reeleccién mereci6 la critica de sectores neo-
liberales, que vieron aplazados —con el beneplacito del FMI, interesado
en la reeleccién— proyectos de reforma al régimen de transferencias, de
pensiones y a la administracién de justicia.

Estos proyectos de reforma se inscriben dentro de lo que aqui hemos
denominado un derecho para la gestién de la crisis y la profundizacién
del ajuste fiscal. Independientemente del discurso politico, sobre el cual
se sustentan tales proyectos, v del momento en que ellos se tramiten en
el Congreso, lo cierto es que en la mira se encuentran la generacién de
nuevos ahorros fiscales para consolidar el proyecto politico autoritario de la
seguridad democrdtica y atender el servicio de la deuda, al tiempo que se
castiga la responsabilidad social del Estado y se subvierte el orden constitu-
cional de 1991 en materia de derechos fundamentales (Estrada, 2003).

La apuesta por una salida militar al conflicto social y armado en
Colombia demanda la disposicién creciente de recursos de presupuesto:
en presencia de un ajuste fiscal el ajuste se torna selectivo, pues no puede
afectar los gastos para financiar la guerra; al mismo tiempo, exige una
mayor financiacién internacional —cuya respuesta mds emblemitica ha
sido el Plan Colombia, iniciado durante la administracién de Pastrana
Arango y prolongado durante el gobierno de Uribe Vélez. La “ayuda”
estadounidense se constituye, en ese aspecto, en un soporte para profun-
dizar el ajuste e imponer las reformas al ordenamiento que aqui se han
formulado (Estrada, 2001).

Tratados de “libre comercio”

y “constitucionalismo neoliberal”

Un aspecto central de la constitucién de un orden juridico econémico
neoliberal se encuentra en la negociacién de tratados de “libre comercio”.
Con ellos se busca crear un orden juridico econémico supranacional, una
especie de constitucion politica del mercado total, que haga irreversible
los procesos de reforma econémica neoliberal de los tltimos lustros
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CUADRO 4
Reformas para la gestion de la crisis y el «ajuste fiscal» (1999-2004).

Acuerdo extendido con el FMI (3 de diciembre de 1999)

Reforma de segunda generacion de la seguridad social (modificando la Ley 10

de 1993); creacion de fondos de pensiones de los gobiernos locales; reforma
constitucional que desvincule las transferencias a los gobiernos locales de los ingresos
corrientes del gobierno central; fortalecimiento de las entidades territoriales mediante

Reformas por la limitacién de sus gastos corrientes (ajuste territorial); reforma al régimen de loterias
mandato del y juegos para incrementar los ingresos publicos; ampliacion de la base gravable del
FMmI impuesto de renta y del impuesto al valor agregado (reforma tributaria nacional);

(Acuerdo 1999) | 3 mento de provisiones establecidas de la ley de reforma financiera decretada en julio
de 1999, atendiendo estandares internacionales; reforma tributaria local (aplazada)
tendiente a la mayor generacion de recursos propios; desinversion total de los bancos
publicos remanentes, exceptuando el Banco Agrario. [
Lo anterior unido a metas para reduccion del déficit fiscal y el control de la inflacién.

Ley 617 de 2000

Establece limites a la expansion del gasto de los entes territoriales, al determinar topes |
Ajuste territorial maximos al crecimiento de los servicios personales y de gastos generales; provoca

despidos masivos de servidores publicos.

- e . EETOPTRSL P
Acto legislativo 01 de 2001 (Reforma constitucional) ‘
Reduccién del monto de las transferencias del gobierno central a los entes territoriales |
con el proposito de producir un ahorro fiscal; se desliga el crecimiento de las ‘
transferencias de los ingresos corrientes de la nacién, siendo calculadas a partir de
la suma base incrementada anualmente de acuerdo con la inflacion causada en el
Reforma al afio inmediatamente anterior, mas unos puntos adicionales; desaparece la figurade |
régimen de situado fiscal y de participaciones municipales para dar lugar al sistema general de |
transferencias  participaciones; asignacion de recursos basada en la demanda.

Ley 715 de 2001
Desarrolla el acto legislativo; orienta hacia la municipalizacién; estimula la
organizacion mercantil de la salud y la educacion.

Decreto 2080 de 2000

Inversién Mejora las condiciones de la inversion extranjera y de rentabilidad de las compaiiias
extranjera multinacionales petroleras al crear nuevos incentivos.

Acuerdo Stand by con el fmi (diciembre 2 de 2002)

Expedicion de decreto gubernamental para eliminar los puestos vacantes existentes

en el servicio publico; aprobacion por parte del Conpes del plan de sostenibilidad

financiera del Instituto de Seguro Social (ISS) en salud; aprobacion por parte

del Congreso de la ley de responsabilidad fiscal (legalizacion del ajuste fiscal); |
Relseen gy presentacion ante el Congreso de cambios en el c6digo de presupuesto (ley organica)
mandato FMI (redefinicion hacia la baja del gasto social); revision de la Ley 80 para redefinir la
(acuerdo 2002) contratacion estatal y adecuarla a escenarios de transnacionalizacion; privatizacion ‘

de Bancafé, Granahorrar y otras entidades publicas; conclusién de un documento

Conpes para fortalecer la defensa juridica del Estado e implementacion de dicho plan;

implementacion completa del plan Conpes para eliminar el déficit del sistema de salud |

del ISS en 2007.

Todo ello acompafiado de la definicién de metas de reduccion del déficit fiscal y de |

control inflacionario. |

Ley 789 de 2002

Prolonga la jornada de trabajo; reduce costos laborales por concepto de pago de horas
Reforma laboral  extras, dominicales, festivos e indemnizaciones por despido; refuerza deslaboralizacion

del trabajo; precariza el empleo (elimina remuneracion en contratos de aprendizaje);

estimula la empleabilidad. |

Ley 797 de 2002

Reforma : ; .
pensional Aumgnta‘el namero de semanas por cotizar e incrementa el monto de las
contribuciones. I
Facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso; liquidacion de Telecom; \
Reestructu- creacion de una nueva sociedad anénima con el mismo nombre de Telecom; division
racién del de Ecopetrol (debilitamiento de su injerencia en la politica petrolera), reforzamiento de |
Estado tendencias privatizadoras. ‘

Fuente: Elaborado por el autor con base en los acuerdos con el FMI y la normatividad aprobada.

CIENCIA POLITICA N° 1 ENERO-JUNIO 2006
ISSN 1909-230X/PAGS. 141-178



(Estrada, 2002). Aunque la perspectiva de tal orden ain es incierta,

para los efectos de este trabajo interesa considerar que se trata de

un proyecto politico en marcha, cuyo desenlace posee, desde luego,
diversos escenarios posibles. Por lo pronto, el gobierno de Colombia esta
comprometido a fondo con la negociacién del Area de Libre Comercio de
las Américas y de un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos. Tal
compromiso muestra una identidad plena del gobierno de Uribe Vélez con
los contenidos generales que a esos tratados quiere imprimirle el gobierno
de Estados Unidos (aunque se intente mostrar diferencias en los enfoques
de la “negociaci6n” y en la representacién de intereses).

Asimismo, la construccién del orden de los tratados debe compren-
derse en la perspectiva de la continuacién de una serie de normatividad
que, en todo caso, ya se ha introducido en Colombia, dada su pertenencia
a la Organizacién Mundial del Comercio, o merced a las condiciones de
los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional o los préstamos de la
banca multilateral, como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de
Desarrollo. En ese sentido, la pretensién de un derecho supranacional no
es nueva y representa un largo proceso que, en el caso de los tratados de
libre comercio, lleva mas de una década. Véamos.

Los TLC y el Consenso de Washington

En el marco de los disefios del Consenso de Washington, el Estado
se constituy6 en gestor y promotor de nuevos mercados y negocios para
el sector privado y las multinacionales. Tales son los casos de la seguridad
social (salud, pensiones y riesgos profesionales), los servicios piiblicos
domiciliarios, las telecomunicaciones y el sector energético, entre otros. Al
mismo tiempo, la politica estatal incorporé en las legislaciones nacional-
estatales, mediante los trdmites previstos en la normatividad, los acuerdos
de la Organizacién Mundial del Comercio y auspicié convenios bilaterales
de proteccion a los derechos de propiedad de las empresas multinaciona-
les. En igual sentido se promovieron convenios bilaterales o subregionales
de libre comercio, en el marco de lo que se ha caracterizado como el
regionalismo abierto, esto es, la conjuncién de medidas de apertura
econémica como politicas de integracién.

Las reformas neoliberales de los tltimos lustros fueron a la par con lo
que algunos autores han caracterizado como el surgimiento de un nuevo
orden (sistema de poder) transnacional, que “en gran medida se desvia del
sistema interestatal anterior”. Segin Saskia Sassen,

la mundializacién econémica no consiste solamente en superar las
fronteras geograficas, tal y como pretenden las medidas de inversion y
de comercio internacional; debe también transferir ciertas funciones

ejercidas por la gobernancia puiblica nacional hacia arenas transnacionales
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privadas, y desarrollar, en el seno de los Estados-nacién, los mecanismos
propios para garantizar los derechos del capital mundial mediante actos
legislativos, judiciales, circulares administrativas, etc., ya que los territo-
rios existen hoy bajo el control exclusivo de sus Estados, incluso si estdn
en vias de desnacionalizar numerosos 6rdenes internacionales altamente
especializados. Incluso si estas transformaciones, en el seno del Estado,
son parciales y emergentes, son también estratégicas, como es también
parcial y emergente, pero estratégico, el nuevo orden institucional privado
en vias de colocarse para gobernar los aspectos claves de la economia
mundial. Estas transformaciones pueden alterar aspectos esenciales del
derecho internacional, de su extensién y de su exclusividad (Sassen, 2002;

Liitz; 2000; Dieter, 2000).

En este contexto deben valorarse los procesos de negociacién de
tratados de libre comercio (TLC). Con dichos tratados no se estd simple-
mente frente al cierre del ciclo de reformas neoliberales, impulsadas por
el Consenso de Washington. Los TLC representan més bien una de las
expresiones institucionalizadas, en la forma de ordenamiento positivo, de
las nuevas configuraciones del sistema de poder transnacional. Desde la
década de 199o se constata

una institucionalizacién considerable de derechos para las empresas
no nacionales, para las transacciones fronterizas y para las organizaciones
supranacionales. Esto pone a los Estados-naci6n en la obligacién de
sumarse al proceso de mundializacién. El consenso naciente, a menudo
impuesto, en el interior de la comunidad de los Estados-nacién acerca de
perseguir la mundializacién, ha creado a quienes participan en él, obliga-
ciones particulares. De hecho, el Estado sigue siendo, en tltima instancia,
el garante de los derechos del capital mundial, es decir, el protector de
contratos y de derechos de propiedad” (Sassen, 2002).

Los TLC y el orden capitalista (neoliberal)

Aunque los TLC, desde el punto de vista juridico-formal, se hacen
aparecer como un proceso de negociacién entre Estados, en sentido
estricto representan negociaciones entre Estados y empresas, en general,
sobre todo empresas multinacionales, en particular. Los TLC son expre-
sivos de un proyecto de construccién de un orden capitalista privado,
que regula relaciones entre empresas capitalistas privadas, en especial,
multinacionales, pero revestido con la forma estatal de la regulacién y
dotado con los mecanismos de proteccién que puede proveer el Estado.
En su anélisis sobre las nuevas configuraciones del poder transnacional,
Sassen formula este planteamiento, muy adecuado para la compresién del
proceso de los TLC y de la funcién del Estado en dicho proceso:
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las empresas que operan a escala transnacional quieren que las
funciones aseguradas tradicionalmente por el Estado, sobre todo la
garantfa de los derechos de propiedad y los contratos, continten siéndolo.
Creen que el Estado posee, en este dominio, una capacidad técnica y
administrativa no remplazable, de momento, por ninguna otra institucién;
mds atin: esta capacidad se sostiene por el poder militar, por un poder
mundial, en el caso de ciertos Estados. Esta garantfa de los derechos del
capital la aporta un cierto tipo de Estado, una cierta concepci6n de los
derechos del capital, un cierto tipo de régimen legal internacional (...).
Estados Unidos, poder hegeménico de este periodo, han conducido (y casi
obligado) a los otros Estados a adoptar esas obligaciones frente al capital
mundial (...) (Sassen, 2002).

La concrecién de ese propésito se ha proyectado en América Latina
sobre los acumulados de las politicas de liberalizacién comercial y de
flexibilizacién a la entrada de inversién extranjera, asi mismo sobre los
procesos de reforma del Estado y, en general, de desregulacién dela
economia, que en Colombia llevan cuando menos tres lustros de politica
en ese sentido.

El orden (sistema de poder) transnacional posee, como uno de sus
pilares fundamentales, el poder politico, econémico y militar del Estado
de Estados Unidos. Dicho poder, que se ha erigido como un verdadero
poder imperial, se reproduce en un ambiente de constante disputa por el
control y el dominio hegeménico del espacio politico, econémico y social,
con otros poderes constituidos dentro de un proceso que bien puede
definirse como de transnacionalizacion regionalizada. Con ello se pone
de manifiesto que un proyecto politico de construccién de un nuevo orden
transnacional, que responde a la légica capitalista en general, no descarta
la presencia de intereses capitalistas particulares o especificos, estructu-
rados en una determinada dimensién del espacio. La Unién Europea es
una clara expresién de ello; también los intentos de estructurar un centro
de poder en Asia. Por ello, la nocién de TLC no se circunscribe exclusiva-
mente a negociaciones con Estados Unidos.

La constitucién de un nuevo orden transnacional supone igualmente
el dominio regional, el control hegeménico sobre el espacio territorial
y las relaciones de produccién que alli se constituyen y reproducen.
Dicho dominio deviene en reafirmacién de un proyecto politico imperial
determinado y en plataforma de proyeccién de intereses capitalistas
especificos.

En ese contexto, los TLC deben ser comprendidos con una doble
connotacién. Por una parte, son la expresién muy elaborada de un
proyecto politico capitalista general, que se ha definido en este trabajo
como la constitucién politica del mercado total. Por la otra, son al mismo
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tiempo la manifestacién de unos intereses capitalistas especificos de
Estados Unidos, dentro de su proyecto politico de consolidacién de su
poder imperial'®. En la perspectiva de las clases dominantes de América
Latina y el Caribe podria hacerse una lectura analoga. La coincidencia
con el contenido capitalista general de los TLC no descarta la expresién y
el trdmite de intereses capitalistas particulares, como en efecto ocurre.

Los TLC como nueva constitucién politica del mercado

La noci6n de constitucion politica del mercado total se refiere al
hecho de que los TLC contienen lo que pudiera definirse como la nor-
matividad fundamental de un orden capitalista de mercado. Dicho orden
descansa sobre dos presupuestos basicos de la organizacién econémica
capitalista: la proteccién a los derechos de propiedad privada y la garantia
plena a la libertad econémica, entendida ésta, por una parte, en su doble
connotaci6n: como libertad de empresa y como libre competencia. Por la
otra, en cuanto se trata de una construccién ideolégica sobre supuestos
ético-politicos del funcionamiento de la economia capitalista. E1 mercado
total considera el hecho de que las regulaciones de los TLC pretenden un
copamiento completo de la actividad econémica y social, justamente con
fundamento en la pretendida libertad econémica.

La constitucion politica del mercado total da cuenta de un ordena-
miento que trasciende el derecho nacional-estatal o lo obliga a acondicio-
narse hacia un ordenamiento de caricter esencialmente supranacional.
Este ordenamiento no s6lo hace inocuo el derecho nacional, sino todo
procedimiento nuevo de construccién de derecho en ese ambito; en el
mejor de los casos, lo sitia en un nivel de reglamentaci6n de la norma
general. De esa forma, los TLC encarnan un proyecto profundamente
antidemocritico y autoritario, no sélo por los rasgos de su proceso de
formacién; ante todo, porque cierra toda posibilidad —en el marco
de la institucionalidad— para eventuales reformas o transformaciones
sustanciales de la regulacién econémica. Como los contenidos del acuerdo
serdn ley para las partes, es decir, los Estados firmantes, y éstos reconocen
la normatividad de los TLC como norma superior, cualquier desarrollo
legislativo del orden nacional-estatal que se relacione con la materia del
acuerdo debe hacerse en consonancia con la normatividad comprendida
en él. De esa forma es cuando menos evidente que la ya precaria funcién
legislativa de los congresos o parlamentos de los estados latinoamericanos
sufrird un golpe certero. Con razén se ha sefialado que con los TLC se

12. Esta distincién posee, en sentido estricto, propésitos expositivos. Con ella se pretende

resaltar que lo que estd en juego en los TLC no son simplemente los intereses de Estados

Unidos.
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pretende hacer irreversibles las reformas estructurales de tipo neoliberal,
al menos desde el punto de vista juridico-formal. Una eventual reforma
de la normatividad de los TLC requeriria un camino tortuoso, similar

al de los procedimientos constitucionales de reforma y, desde luego, la
existencia de un balance distinto de poder, desfavorable —a lo largo del
continente— a la politica y la ideologfa del neoliberalismo'®.

Ademis, la produccién de normatividad relativa a los desarrollos es-
pecificos de los TLC quedarfa en manos de los “expertos” que conforman
las llamadas instancias técnicas de esos acuerdos. En ese sentido, los TLC
reproducen a escala supranacional el esquema de gobierno de la economia
impuesto por las tecnocracias neoliberales en el ambito nacional-estatal y
culminan el largo proceso de cesién (y extincién) de la soberania estatal.
El derecho de la soberania deviene en el exclusivo derecho del capital, que
fluye ahora “libremente”, en sus diversas formas, como capital productivo,
como capital mercancia, como capital dinero. Tal derecho se constituye en
uno de los pilares del nuevo orden (sistema de poder) transnacional, pues
ademds de “juridizar” el proceso econémico y los intereses del capital, los
reviste, como corolario de ello, de legalidad. Tal derecho es esencialmente
un derecho privado, un derecho de las empresas transnacionales, aunque
en su apariencia pareciera revelarse como otra institucién del viejo dere-
cho piiblico internacional (interestatal). Por ello resulta ingenuo considerar
los TL.C como proyectos de “integracién econémica”.

Los TLC son complementarios de otros ordenamientos de la misma
naturaleza, con los que se completa la compleja red normativa de dominio
capitalista a escala hemisférica y mundial. Los TLC son expresivos de una
cierta especializacién del derecho econémico de la nueva fase capitalista'.
Su materia no comprende los flujos del capital dinero (aunque sf algunas
de sus formas, los llamados servicios financieros) o el ambito de la politica
macroeconémica. En el primer caso, los Estados han legislado para
desregular, especialmente con las reformas, a los regimenes de banca
central (la eliminacién del control de cambios, incluida) y las reformas
financieras que han activado al maximo los dispositivos especulativos del
capitalismo. En el segundo, por via de la legislacién del Fondo Monetario
Internacional en el marco de sus “programas de ajuste” se impone una
tendencia a la homogenizacién de la politica econémica como politica de

13. Los TLC impondrén, en consecuencia, un tipo de accién politica necesariamente de
quiebre del orden institucional.

14. A manera de ejemplo, puede afirmarse que la produccién de normas econémicas ha
sido prolifica en la OMcC, que ante el fracaso del proyecto AMT, incursioné en campos que
trascienden el comercio de bienes y servicios. En igual sentido, deben mencionarse las
normas internacionales protectoras de los derechos de propiedad, que anticipan contenidos

previstos del TLC.
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estabilizacién macroeconémica (control de la inflacién, estabilidad de los
tipos de cambio).

La normatividad de los TLC representa no sélo el proceso de
vaciamiento de soberania del Estado, sino de las trasformaciones de su
papel y de sus funciones en el marco del nuevo orden (sistema de poder)
transnacional. Es equivocado aseverar, al menos por ahora, que se estd
asistiendo a un proceso de extincién del Estado nacional para dar lugar
a una especie de “supraestado”. Las nuevas configuraciones del poder
transnacional, asi como la compleja relacién entre sus formas localizadas y
deslocalizadas, demandan un tipo de accién estatal de agenciamiento de
la politica, en la que a éste le corresponden funciones tendientes a garanti-
zar la orientacién y el ejercicio de la politica transnacional en el territorio
nacional, incluida la preservaci6én del nuevo orden juridico transnacional.
En ese sentido el Estado desempeiia funciones semejantes a las de una
especie de policia administrativa local, de supervigilancia y control, que
han de complementarse con los dispositivos propios de la administracién
de justicia y del ejercicio fisico de la fuerza (militar).

Los TLC como “derecho del capital” no incorporan en absoluto
aspectos que pudieran afectar su tasa de ganancia. Por eso, se trata de
una constitucion politica del mercado en la que no hay lugar a la inclusién
de normas laborales, sociales o ambientales. Estas podrian considerarse
como interferencias innecesarias al libre funcionamiento del mercado, que
alterarfan, por tanto, su capacidad para asignar “eficientemente” los recur-
sos'®. Por otro lado, tampoco incorpora el derecho a la libre movilizacién,
pues al tiempo que se liberan las fronteras para el flujo del capital en sus
diversas modalidades, se mantienen y se refuerzan las restricciones de
ingreso, en especial a Estados Unidos. Ahi fenece el concepto de libertad
econémica. La libre movilizaci6n s6lo esté prevista para las personas de
negocios. Los desplazamientos de poblacién y las migraciones internas,
asf como los efectos politicos, econémicos, sociales y culturales que ellas
producen, serén otras de las tareas locales a enfrentar por el Estado. La
inexistencia del derecho a la libre movilizacién se constituye en un factor
de garantia para invertir en un contexto de condiciones laborales precarias
y de bajo costo de la fuerza de trabajo.

Finalmente, debe decirse que aqui se ha examinado un proyecto
capitalista en pleno proceso de implantacién, no culminado en todo caso.

15. Es conveniente sefialar que este trabajo no se ha trazado el prop6sito de examinar los
posibles efectos econ6micos y sociales de los TLC. El impacto de las reformas neoliberales
del Consenso de Washington es ya un indicador por demés significativo. La inestabilidad
politica, el desastre econémico, el aumento de la pobreza y el desempleo en América
Latina y el Caribe son ya expresiones de escenarios, probablemente mas agudos y més

complejos, previsibles en un contexto del TLC.
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Si se logra concretar de acuerdo con los disefios aqui analizados, eso atin
estd por verse. Sus condiciones de posibilidad se encuentran también en
funcién de la resistencia, del movimiento, del contrapoder, que puedan
desplegarse por los pueblos de América Latina y el Caribe y los trabaja-
dores de América del Norte. Tal resistencia, no sometida a estudio en este
escrito, se inscribe dentro de la nueva accién politica que viene provocan-
do la configuracién del nuevo orden (sistema) de poder transnacional. La
perspectiva se propone entonces en términos de una supranacionalizaci(’)n
del orden juridico econémico neoliberal, que aqui se ha caracterizado
como la constitucion politica del mercado total.

El gobierno de Uribe Vélez actualmente adelanta la negociacién de
un TLC con Estados Unidos. El bloque dominante de poder tiene alli
fincada buena parte de sus aspiraciones econ6émicas; no importa que ello
implique la destruccién de valor (o la cesién de nuevos escenarios de la
produccién), de puestos de trabajo o la mayor precarizacién del empleo.
Intereses capitalistas particulares son vendidos a la opinién piblica como
“el interés nacional”. No obstante, el TLC, junto con el plan de ajuste
del FMI, el Plan Colombia (incluido el “muy original” plan patriota) y la
politica de seguridad democritica se revelan como piezas de un mismo
rompecabezas: la consolidacién de un régimen politico burocritico
autoritario, brazo extendido de los intereses imperiales de Estados Unidos
en América Latina; pretensién de bloqueo a proyectos alternativos y
revolucionarios en la regi6n.

173

5 Orden neoliberal, guerra contrainsurgente

y “seguridad democratica”

La construccién del orden neoliberal en Colombia posee una especifi-
cidad respecto de otros paises de América Latina que no se ha examinado
en este trabajo, pues escapa a los propésitos del mismo. Tal construccién
se ha acompainado de una tendencia autoritaria del régimen politico, de
una creciente militarizacién de la politica y de una influencia en ascenso
de las organizaciones paramilitares. La confrontacién neoliberal con las
diversas formas de resistencia social y con el movimiento insurgente ha
venido agudizédndose; movimientos sociales y politicos, luchas obreras y
populares contra las reformas neoliberales han sido estigmatizadas en
muchas ocasiones como “brazos largos” de la “subversién armada”.

El vinculo entre la politica neoliberal de reforma y la guerra interna se
ha tornado cada vez més notorio. La “derrota militar” de la insurgencia se
revela como una necesidad y ha llegado a convertirse en condicién para la
implantacién plena del proyecto politico neoliberal, que debe ser leido en
clave regional como lo ensefia la estrategia norteamericana para la regién
andina con el Plan Colombia, en sus diversas “actualizaciones” (Estrada,
2001, 2002).
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En el caso colombiano la proteccién a los derechos de propiedad
privada (transnacional, de los grupos econémicos “criollos” o de los
latifundistas) no sélo se ha acompaifiado de las reformas aqui examinadas.
También ha sido notoria la disposicién creciente de gasto militar para
esos efectos, junto con la formacién de ejércitos privados, de bandas pa-
ramilitares, que actdan en la mayor impunidad. La flexibilizacion laboral
no sélo ha ocurrido por via normativa; también ha ocurrido mediante
el ejercicio fisico de la violencia. Colombia registra el mayor niimero de
sindicalistas asesinados en el mundo. La desregulacién financiera ha sido
ttil para estimular el lavado de activos provenientes de la economia ilegal,
especialmente del narcotrifico, y de paso ha puesto en evidencia la doble
moral del establecimiento en este aspecto; la disciplina y la austeridad
fiscal se han convertido en instrumento para castigar el empleo y las
remuneraciones de los trabajadores del Estado, y otras formas del gasto
social, es decir, han sido selectivas. Al mismo tiempo se ha asistido a un
incremento sensible del gasto militar, justificado en la “guerra contra
el terrorismo” y en la provisién de seguridad, como condicién para el
crecimiento.

Pese a que podria establecerse una linea de continuidad entre la
politica neoliberal y la tendencia de la guerra interna durante los tltimos
tres lustros, durante la administracién de Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)
se ha desplegado tal articulacién. La particularidad del gobierno actual
consiste, en primer lugar, en que la fase actual de reformas estd asociada
a una creciente militarizacién de la politica del Estado (como ya se dijo)
y a una pretension de copamiento de la sociedad mediante el discurso
en torno a la llamada seguridad democritica. Este concepto hace parte
de un proyecto mas amplio de construccién de un Estado corporativo,
de corte burocritico autoritario, el cual ha sido definido en el lenguaje
gubernamental como el Estado comunitario.

Si los disefios constitucionales de 1991 posibilitaron cierta dualidad
de la politica en la que la democracia participativa y la proteccién consti-
tucional a los derechos fundamentales resultaban aparentemente opues-
tas o coexistian con la construccién del Estado neoliberal en marcha, en
el Estado comunitario tal dualidad es superada por la consideracién de
que en la base de la organizacién social y politica se encuentra la seguri-
dad democrdtica como condicion sine qua non para pensar la politica y
el desenvolvimiento de la economia. Pese a que se asevere lo contrario
por parte de voceros oficiales, el concepto de seguridad democritica
estd preso por las doctrinas de la seguridad nacional y de lucha contra la
subversi6n, ahora catalogada como terrorista, en favor de la erradicaciéon
del enemigo interno —el cual es buscado en forma paranoica en toda ex-
presion social o politica que no comulgue con las orientaciones de politica
del Estado comunitario o que sea contraria al orden neoliberal existente.

CIENCIA POLITICA N* 1 ENERO-JUNIO 2006
ISSN 1909-230X/PAGS. 141-178



La particularidad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en segundo
lugar, en transformar ese engendro que se llama Estado comunitario
en un proyecto nacional, el cual debe ser provisto con una base social
estable, que ademads de sectores de las élites dominantes, es construida
afanosamente en sectores medios de la poblacién y entre los mds pobres
de los pobres. De ese proyecto nacional, encarnado en la seguridad demo-
crética, también hace parte lo que podria catalogarse como el proyecto de
constitucién politica del mercado total, que es la forma que se pretende
dar al régimen de acumulacién, segiin se ha mostrado en este trabajo.

La particularidad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en tercer
lugar, en que la construccién del orden neoliberal prosigue con funda-
mento en la construccién de una relacién entre seguridad y economia, con
el triple propésito de argumentar en favor de la guerra contrainsurgente,
de sustentar la creciente disposicién de recursos del presupuesto piiblico
para el financiamiento de la guerra y de justificar la creciente intervencién
estadounidense en el pais.

Los estudios del Banco Mundial, en especial de Paul Collier, han
cumplido la funcién de contribuir a la produccién de un discurso politico
en el que se sefiala que los contenidos altruistas de las luchas insurgentes
habrian desaparecido y éstas habrian degenerado en industrias crimi-
nales. Con fundamento en ello, durante el gobierno de Uribe Vélez se
ha elaborado con mds precision la tesis (refinada en la administracién
Pastrana Arango) de que las guerrillas colombianas se habrian convertido
en industrias del narcotrifico. Al combatir la guerrilla no sélo se
enfrentaria una forma transnacional del delito (produccién y trifico de
drogas ilicitas), sino que se proveerian condiciones para la prosperidad
econémica en la medida en que hay més seguridad, nocién de la cual se
deriva un circulo virtuoso que comprende el crecimiento, el empleo y el
bienestar general. En tales condiciones se justifica cualquier aumento de
la fuerza y del gasto militar, pues la perspectiva de una solucién militar
—construida desde el discurso— se hace aparecer cada vez més viable.

El discurso de la seguridad permite reforzar el discurso del aliado, del
amigo, de la patria; en €l la intervencién imperial aparece como una
necesidad, como una condicién de la existencia y de la supervivencia de
la naci6n, del pueblo.

La particularidad del gobierno de Uribe Vélez consiste, en cuarto
lugar, en la formulacién de una politica de ajuste fiscal que, con funda-
mento en précticas discursivas, busca desvirtuar el peso de los factores
clave de la critica situacion fiscal del pais (el financiamiento de la guerra
y el servicio de la deuda piiblica) y poner el énfasis en otros factores,
como “la corrupcién y la politiqueria”; de esa forma se abre paso la

justificacién de dos piezas importantes de las politicas neoliberales en la
actualidad: el nuevo ciclo de la reestructuracién del Estado (tendiente
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a una nueva reduccion selectiva del gasto) y la ampliacién de la base de
tributacién, principalmente indirecta (tendiente a aumentar los ingresos
del Estado).

En el caso colombiano, la seguridad democritica, aunque ha logrado
crear, asi sea ficticiamente, un nuevo estado de dnimo en algunos sectores
de la poblaci6n, no ha logrado incidir para cambiar objetivamente el
balance militar de la guerra; muchos expertos hablan, mds bien, de un
cambio en la tdctica insurgente, de contraccién y repliegue transitorio, en
el que juegan los afanes de un proyecto gubernamental a corto plazo y la
solidez de un proyecto politico y militar de mds de cuarenta afios.

Por la misma razén, el discurso sobre la solidez de la economia con
fundamento en la mayor seguridad resulta débil, més atn si se considera
que, en las condiciones de la actual fase de transnacionalizacién del
capital a escala universal, son otros los determinantes (distintos de la
seguridad), esos si esenciales, del comportamiento de la economia, del
crecimiento y de la inversi6n.

El escalamiento de la guerra, con el consecuente aumento del gasto
militar, asf como los niveles exorbitantes de la deuda piblica y de su
servicio, son factores que se constituyen en limites objetivos del proyecto
neoliberal en Colombia, aunque el discurso neoliberal asegure lo con-
trario. El esquema de profundizar las politicas neoliberales para sustraer
nuevos recursos, aunque se fundamente discursivamente, posee limites; la
experiencia reciente de América Latina nos habla de explosiones sociales,
de movimientos en ascenso, de nuevas condiciones de posibilidad y de
espacios para pensar alternativas al neoliberalismo.
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